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Resumo

O artigo aborda a questdo do desenvolvimento a partir da incorporacéo da abordagem territorial nas politicas
publicas de desenvolvimento do campo brasileiro. Inicialmente, os eixos de reflexdo estdo circunscritos ao
debate acerca do desenvolvimento e do territorio no ambito da ciéncia moderna, do Estado-Nagdo e da Geo-
grafia. Posteriormente, sdo focalizados a forma e o contetido das politicas publicas elaboradas pelo governo
federal, as quais visam superar a abordagem setorial que historicamente marcou as politicas de desenvol-
vimento, tanto na escala federal quanto regional e local a partir da nogdo de desenvolvimento territorial .
A critica reside no viés governamental dado ao conceito de territério, que partindo do pressuposto deste
como area passivel de orquestracéo harmoniosa de interesses antagdnicos, acaba negando a conflitualidade
inerente ao processo de desenvolvimento do capital no campo e na cidade.
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Abstract

The article discusses the question of development from the perspective of the incorporation of a territorial
approach in public policy development in Brazil’s countryside. Initially, the paper is limited to discussions
about the development and territory within the modern science, the Nation-State and Geography. Then the
paper focuses on the form and content of public policies developed by the Federal Government, which aim
at overcoming the sectorial approach that has historically marked the development policies, both in federal,
regional and local scale, from the conception of a territorial development. That the conception of overcoming
sectorial approach with has historically marked the development policies. The criticism is directed at the
governmental character given to the concept of territory, which is taken as capable of harmonizing antagonistic
interests, denying the inherent conflict present in the process of capital development in rural and urban areas.

Key words: Territorial development, Public policy, Territorial approach, Countryside, City.

Résumé

Le présent article aborde la question du développement de 1’incorporation d’une approche territoriale dans le
développement des politiques publiques dans les régions rurales du Brésil. Initialement, les axes de réflexion
sont limités a des discussions sur le développement et le territoire dans la science moderne de 1’Etat-Nation et
la Géographie. Aprés, I’analyse se concentre sur la forme et le contenu des politiques publiques développées
par le gouvernement fédéral, qui visent a dépasser 1’approche sectorielle qui a historiquement marqué les
politiques de développement au niveau fédéral et régional avec la notion de développement territorial. La
critique est la polarisation donnée a la notion de territoire sous controle gouvernemental, en supposant que
c’est un domaine capable de I’orchestration harmonieuse des intéréts antagonistes, finit par nier le conflit
inhérent au processus du développement du capital dans les zones rurales et urbaines.

Mots-clé: Développement territorial, Politiques publiques, Approche territoriale, Campagne, Ville.
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INTRODUCAO

No presente artigo, buscaremos levantar e discutir algumas das questdes envolvidas na proposta
do desenvolvimento territorial na realidade brasileira. Antes de entrarmos na analise de tais questdes,
abordaremos a forte complexidade que envolve o conceito de desenvolvimento sob o capitalismo.

Para compreender a adjetivagdo do conceito de territdrio atrelado ao desenvolvimento, que
se desdobra em territorial, elaboramos alguns apontamentos acerca da evolugdo deste conceito na
ciéncia de um modo geral, e suas dimensdes no &mbito da Geografia, em particular.

Por fim, analisamos o processo de incorporacdo da abordagem territorial na formulagao
das politicas publicas federais de desenvolvimento. Dentre outros elementos controversos deste
“novo” olhar acerca do desenvolvimento esta o carater paradoxal da proposta, tendo em vista que
os conceitos de territério e a sua derivacao territorial sdo utilizados como ferramentas para que o
desenvolvimento do campo supere o viés setorialista, que historicamente pautou as politicas de
desenvolvimento do territorio no pais, tanto na escala nacional quanto na regional.

A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO

O conceito de desenvolvimento encerra uma multiplicidade de significados e questdes. A
complexidade e as polémicas em torno dele, terminaram por esvazia-lo de um significado precisa-
mente delineado. “Esse exagero de significados acabou por dissolver a precisao de seu significado”
(ESTEVA, 2000, p. 63).

O desenvolvimento ja foi e vem sendo utilizado como ideologia e produz(iu) efeitos, muitas
vezes, contrarios as propostas originais, aprofundando a dominagao e a exploragdo capitalista e
intensificando a pobreza e a destrui¢dao da natureza.

Para Favareto (2007), a origem do desenvolvimento estd na biologia, atrelada a nogdo de
evolugdo no século XIX, advinda de uma interpretacao distorcida, transplantada das teorias darwi-
nistas. Entretanto, o autor destaca que Darwin nunca associou evolugdo com superioridade, mas
com diversidade. Esteva (2000) demonstra que a no¢ao de desenvolvimento até hoje ¢ utilizada,
no senso comum, para se referir ao crescimento de uma planta ou animal.

Por analogia com a nog¢ado de crescimento oriunda da biologia, operou-se uma transposi¢ao
para o ambito social e econdOmico que, por sua vez, encontrou terreno fértil no capitalismo, modo
de producao baseado na acumulagdo incessante de capital. Logo, associou-se desenvolvimento ao
acumulo de capital-dinheiro, de maneira tal, que o crescimento da economia ou das empresas e
mesmo o enriquecimento individual, passou a ser sindnimo de desenvolvimento, ignorando, assim,
as demais dimensodes, como a cultural, a ambiental, a social e outras.

O desenvolvimento disseminou-se amplamente apos a Segunda Guerra Mundial, num contexto
marcado pela polarizagdo politico-econdmica-ideoldgica, entre o socialismo (liderado pela Unido
das Republicas Socialistas Soviéticas — URSS) e o capitalismo (liderado pelos Estados Unidos).
Nesta época, o discurso do desenvolvimento serviu como instrumento ideoldgico, a servico do
capitalismo e dos Estados Unidos, para manter sob sua orla de influéncia os paises capitalistas.
Deste modo, o desenvolvimento deveria ser buscado a todo custo pelos paises subdesenvolvidos
(chamados de Terceiro Mundo, na época), de modo que eles poderiam alcangar o mesmo nivel de
desenvolvimento dos paises ricos.

Na realidade as politicas para o desenvolvimento nao tornaram possivel lograr o desenvolvi-
mento, mas, de maneira velada, possibilitaram a¢des e medidas politicas que trouxeram resultados
opostos aos objetivos apresentados, intensificando a pobreza, degradando o ambiente, aprofundando
a dominacao e impondo padrdes culturais e de consumo ocidental a varios povos mundo afora.

De imediato, desenvolvimento denota uma ideia de progresso, de melhoria, e, portanto, tem
sido aceita de forma massiva e sem opor resisténcia por diversas culturas e diferentes povos. Por
conta disso, tornou-se um instrumento ideoldgico poderoso, para a consecucao dos objetivos de
dominagdo e poder dos paises desenvolvidos (MONTENEGRO GOMEZ, 2006).
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O desenvolvimentismo vigorou plenamente no periodo entre o final da Segunda Guerra Mundial
até meados dos anos 1970, momento que a economia mundial experimentou um forte crescimento
econdmico, decorrente da unido da ciéncia e da técnica aos processos produtivos, emergindo o
meio técnico-cientifico-informacional (SANTOS, 1994), que possibilitou ganhos substanciais em
produtividade e reducdo de custos ao grande capital.

A partir do final da Segunda Guerra Mundial, as empresas situadas nos paises centrais, so-
bretudo as norte-americanas, deslocaram unidades fabris para os paises subdesenvolvidos, como o
Brasil, em busca de fontes de matérias-primas e mao de obra abundante e de baixo custo, incentivos
e facilidades oferecidas pelos governos destes paises, além do acesso privilegiado aos mercados
consumidores locais.

Tais acdes estavam baseadas na concepgdo (paradigma) de desenvolvimento, alicercado es-
tritamente no crescimento econdmico, de maneira linear e continua, que vislumbrava na industria-
lizagdo o caminho que viabilizaria o crescimento econdmico €, por extensao, o desenvolvimento.
Isso levou os agentes hegemonicos do sistema capitalista mundial a uma fortissima e predatoria
exploracao de terras e demais recursos naturais do planeta.

Conforme salienta Smith (1988, p.16), o desenvolvimento desigual no espago geografico, ou
seja, entre diferentes regides, paises, estados, bem como entre as distintas classes sociais, ¢ inerente
ao capitalismo. Para ele, “o desenvolvimento desigual € a expressdo geografica sistematica das con-
tradigdes inerentes a propria construcao e estrutura do capital.” Portanto, o pleno desenvolvimento
nao sera alcancado sob o sistema capitalista, dado que os distintos niveis de desenvolvimento entre
os paises, regides do planeta, entre as classes sociais, nunca serdo superados enquanto este modo
de producao for hegemdnico, pois ele se assenta na competi¢do, na exploragdo, o que resulta na
contraditéria geracdo de riqueza, de um lado, e pobreza por outro.

Nos anos 1970, percebendo a impossibilidade de se estender o crescimento econdmico € o
padrao de consumo ocidental para todos os povos do planeta, o economista, Celso Furtado, langou
sua obra que atentava entdo para o “mito do desenvolvimento econdmico”. Para o autor, a disse-
minacao do modelo ocidental de consumo para os paises do entdo chamado Terceiro Mundo, faria
com que o sistema entrasse em colapso, em razao da grande pressdo que seria exercida sobre os
recursos naturais nao renovaveis e 0s enormes custos para controlar a poluicao gerada a partir desse
consumismo desenfreado.

O autor também chamou a atencdo para o fato de que a periferia do sistema capitalista nunca
sera desenvolvida como o seu centro, por conta do mecanismo de intercambio desigual que se da
entre os produtos primarios exportados pela primeira e os produtos industrializados exportados
pelo segundo. Dada a impossibilidade de se alcangar o desenvolvimento econdmico por todos, ele
¢ elevado, entdo, a um mito.

As criticas ao desenvolvimentismo comegaram a surgir ja nos anos 1960. Os impactos am-
bientais em escala global, ocasionados pela maneira predatoria que se passou a explorar os recursos
naturais, comecou a gerar preocupagdes. As primeiras criticas mais contundentes vieram do docu-
mento intitulado “The limits to growth” (Os limites do crescimento), encomendado pelo Clube de
Roma e elaborado por Meadows et al (1972) no comego dos anos 1970. O estudo alertava sobre
a necessidade de frear o crescimento econdmico e conter o crescimento demografico mundial, de
modo a diminuir os riscos ambientais para o planeta. As propostas ficaram conhecidas como a “tese
do crescimento zero”.

A proposta foi duramente criticada pelos paises subdesenvolvidos e os defensores da teoria
do desenvolvimento industrial, que argumentaram que se buscava conter o crescimento e a indus-
trializagdo dos paises subdesenvolvidos através de uma retdrica ecoldgica (BRUSEKE, 2001) apud
Hespanhol (2007).

Logo em seguida, realizou-se em 1972 a Primeira Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente
na cidade de Estocolmo-Suécia . Ali, a concepcao desenvolvimentista passou a ser questionada e

B Revista da ANPEGE, v. 8, n. 10, p. 17-32, ago./dez. 2012

a o
aanQZ




www.anpege.org.br OLIVEIRA, A. R.; CLEMENTE, E. C.

emergiram propostas como a do ecodesenvolvimento e, a partir dos anos 1980, a do desenvolvi-
mento sustentavel (HESPANHOL, 2007).

Em 1986, como resultado de uma série de semindarios a respeito de estilos alternativos de
desenvolvimento pelo Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente, surgiu o relatorio Our
common future (Nosso futuro comum), que, mais tarde, ficou conhecido como Relatério Brundtland,
em 1987. Neste relatorio, sao estudados os problemas mais criticos em relagao ao desenvolvimento
e o meio ambiente e sdo indicadas propostas de solucdo. Ai, foi divulgada a nocdo de desenvolvi-
mento sustentavel como aquele “que responde as necessidades do presente sem comprometer as
possibilidades das geracdes futuras de satisfazer suas proprias necessidades” (CMMAD, 1988).

Neste documento, estabeleceu-se que a pobreza, a desigualdade e a degradagdo ambiental
nao podem ser analisadas de maneira isolada. A pobreza passou a ser vista como uma das causas e
consequéncias dos problemas ambientais.

Sachs (2000), numa postura de forte critica a no¢ao de desenvolvimento e do desenvolvimento
sustentavel, aponta que a pobreza, até entdo, nao era vista relacionada a questdo ambiental, mas
com o aumento da degrada¢do da natureza, o pobre passou a ser visto como agente da depredacao
ambiental. A nosso ver, uma maneira de dissimular as verdadeiras causas da destruicdo ambiental,
que ¢ o exacerbado padrao de consumo da populagao rica.

O conceito de desenvolvimento sustentavel tem sido fortemente adotado em politicas publicas
e nas diretrizes de grandes corporagdes empresariais. Isso se deve ao fato de que ele ndo impos
limites ao maximo de consumo aceitavel, bem como reconheceu a necessidade da manutencao do
crescimento econdmico em bases ‘sustentaveis’, tanto para os paises desenvolvidos, quanto para
os subdesenvolvidos (HESPANHOL, 2007; BRUSEKE, 2001). Além disso, trouxe junto a no¢ao
de desenvolvimento, que tende a ser universalmente aceita, pois traz embutida a idéia de progresso
e de melhorias.

O elevado padrao de consumo, das popula¢des dos paises do Norte e das elites do Sul, ainda
permanece, o que tem contribuido para uma forte dilapidagao dos recursos naturais, persistindo o
desmatamento de florestas nativas, o desperdicio de recursos pelo manejo inadequado e a ampla
utilizagdo de combustiveis fosseis, como o carvao e o petroleo. Cabe destacar que, neste tltimo
caso, o modelo fossilista continua também, dentre um dos fatores, pelo grande lobby das industrias
petroliferas. Dupas (2008) enfatiza que, pelas suas caracteristicas inerentes, o capitalismo tem
apresentado dificuldades em incorporar os custos ambientais e atingir a sustentabilidade.

Para se atingir a sustentabilidade, Buarque (2008) sublinha que “(...) é necessério promover
mudangas profundas na esséncia mesma do modelo de desenvolvimento, principalmente no padrao
tecnologico, na estrutura de renda e no padrao de consumo dominante da sociedade (...)” (BUAR-
QUE, 2008, p. 69 grifos do autor). Recentemente, tem crescido o descontentamento com as propostas
do desenvolvimento sustentavel, aumentando assim as criticas a esta proposta.

Pela sua imprecisdo e amplitude, o desenvolvimento sustentavel tem sido apropriado por di-
ferentes maneiras e por distintos grupos sociais, como vem servindo aos agentes hegemonicos do
capitalismo. Grupos empresariais tém percebido esta possibilidade e o utilizado para agregar valor
aos produtos (ecologicamente corretos), a propaganda, ao ecomarketing, de maneira a disseminar
uma imagem de responsabilidade ambiental.

Fazendo um balango da problematica e da discussdo e das agdes engendradas pelo desenvol-
vimento sustentavel, desde a sua proposicao até o momento, Hespanhol (2007) averiguou que os
poucos avangos obtidos ficaram restritos a dimensao ambiental, enquanto que, as demais dimensoes
(social, politica, econdmica e cultural), permaneceram no nivel da retérica.

A descrenca no desenvolvimento sustentavel, sob o capitalismo, fez surgir outras linhas de
analise do desenvolvimento, algumas que repudiam o proprio desenvolvimento, como os pds-
-desenvolvimentistas, bem como a proposta do desenvolvimento como liberdade, do economista
indiano Amartya Sen.
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O economista indiano, Amartya Sen, propde uma concepcao de desenvolvimento para além
apenas da contabilidade econdmica. Para atingir o desenvolvimento, € necessario garantir a liberdade
humana, de modo que esta seja assegurada por outros determinantes, como os servigos de educacao
e saude, direitos civis, democracia, liberdade etc., que devem ser universais. A viabilizagao disso
depende de que se remova a privagao social, a pobreza, a intolerancia, a repressao.

Para Sen, a liberdade ¢ tida como meio e fim no processo de desenvolvimento. Gozando de
liberdade, como exemplo, num regime politico realmente democratico, as pessoas podem se expres-
sar e lutar para promoverem mudangas politico-econdmicas, que, por sua vez, garantirdo melhores
condig¢des de vida. Por outro lado, a auséncia de liberdade e a privagdo econdmica tendem a ali-
mentar a privacao social e politica e estas tendem a reforgar a econémica, aprofundando a pobreza.

Entendemos que a teoria de Sen contribui significativamente para que possamos construir uma
sociedade menos perversa. Porém, também inferimos que o capitalismo, por diversas estratégias,
incluindo a econdmica e via mercado, consegue solapar as liberdades individuais. E s6 analisar a
questdo do emprego sob o capitalismo, em que, sobretudo, em paises pobres como o Brasil, nunca
a oferta de emprego atinge o chamado pleno emprego, pois, se isso ocorrer, pela lei da oferta e
procura, haverd aumento substancial nos saldrios em vigéncia e reducao da margem de lucro. Dai
que os esforgos do capital tém sido de sempre manter uma oferta de mao de obra maior que a de-
manda, visando alargar suas margens de lucro e, assim, privando muitos individuos do direito ao
trabalho e de uma vida digna.

Existe um grupo de cientistas que refuta categoricamente o desenvolvimento. Sdo os pds-
-desenvolvimentistas, como W. Sachs (2000), Montenegro Gomez (2006) e outros. Este grupo
de estudiosos tem se posicionado definidamente contra o desenvolvimento. Eles apontam severas
criticas ao desenvolvimento e suas praticas, discursos, premissas etc. Porém, ndo no sentido de
muda-lo ou reforma-lo, mas de nega-lo por completo.

Essa corrente teve inicio nos anos 1980 e se consolidou nos anos 1990. Os autores desta corrente
teorica enfatizam que o desenvolvimento, hoje, ja ndo se sustenta, por conta dos sucessivos fracas-
sos acumulados, pelas politicas auspiciosas em garantir o ‘progresso’ aos povos subdesenvolvidos.

E preciso ter claro que as politicas gestadas para o desenvolvimento ndo sdo apoliticas. Peet
(2007) destaca que as politicas nao sao concebidas de maneira a beneficiar a todos, mas sim, de
acordo com os interesses politico-econdmicos dominantes. No entanto, o autor, aproveitando a cri-
tica dos pds-desenvolvimentistas, porém, diferente deles, enfatiza a necessidade de se reformular,
repensar, redirecionar o desenvolvimento.

TRILHANDO O TERRITORIO DO TERRITORIO

Compreender o processo de desenvolvimento desigual do capital no espago tem sido o grande
desafio para as ciéncias humanas no final do século XX e inicio do século XXI.

Visando compreender a complexidade colocada por este periodo, Smith (1988) exitosamente
demonstrou que as desigualdades geograficas sdo inerentes a estruturacao do sistema econdmico,
numa relagdo de causa e efeito, como produto e premissa, ou seja, o “desenvolvimento desigual €
a desigualdade social estampada na paisagem geografica e € simultaneamente a exploragao daquela
desigualdade geografica para certos fins sociais determinados™ (p. 221).

A crescente preocupagao com a dimensao espacial dos processos sociais, tem alterado a com-
preensdao de conceitos como espago e territorio, na medida em que sdo incorporados por outras
ciéncias como a Sociologia e as Ciéncias Econdmicas, que t€m lhes atribuido outras conceituagdes
e aplicagcdes, que muitas vezes negam os significados conferidos pela Geografia, sem efetivamente
se contradizerem.

Neste sentido, cabe-nos retomar brevemente a discussdao em torno do conceito de territorio,
salientando que este debate remonta ao século XIX, a época da sistematizacao das ciéncias e tem
suscitado reflexdes ndo somente na Geografia, mas também em outros campos das Ciéncias Sociais
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e das Ciéncias Naturais. Contudo, centraremos nossa analise ao periodo compreendido entre o final
da 2* Guerra Mundial e a virada de sé€culo, que Santos (1994) caracterizou como fase de gestacao
e consolidagao do meio técnico-cientifico-informacional.

A reestruturagao da economia mundial no periodo citado, e, sobretudo, na fase posterior a guerra
fria — processo conhecido como Globalizagdo, Mundializacao ou Internacionaliza¢do do Capital
-, teve desdobramentos diferenciados nas diversas partes do globo. Para entender esse processo,
ciéncias como a Sociologia e a Economia, despertaram interesses para conceitos até entao de uso
particular da Geografia, como o espaco e o territdrio.

O despertar em torno do conceito de territdrio nesta virada de século esta diretamente vinculado
ao processo de globalizagdo, como expressdo imediata do avanco do neoliberalismo econdmico
ancorado no processo de internacionalizagao do capital e a conseqiiente debilidade da institui¢ao
“Estado-Nacao”. Tal processo esta acarretando profundas alteragdes na estrutura organizacional
da sociedade e na relagdo desta com a natureza. Para alguns, estariamos diante de um processo de
“desterritorializagdo” a partir da compressao espago-tempo como lembra Haesbaert (2006) em sua
critica aqueles que defendem o “fim dos territdrios”.

No Brasil, alguns geografos t€ém centrado seus esfor¢os ao aprimoramento tedrico-metodo-
légico em torno do conceito e suas derivagdes como a territorializacdo, a desterritorializacao, a
territorialidade, a multiterritorialidade, visando aprofundar a compreensao da dinamica espacial dos
processos sociais, a exemplo das reflexdes estabelecidas por Haesbaert (2006), Fernandes (2005)
e Saquet (20006).

Ao pensar os reflexos da globalizagdo no territério, estamos pensando na perspectiva dos
impactos do modelo neoliberal e para tanto, acreditamos que seja fundamental compreender a
complexidade da materialidade do territorio em suas multiplas dimensdes, que, conforme salienta
Haesbaert (2006), deve[ria] incluir a interagao sociedade e natureza.

Neste sentido, a contribui¢cao de Saquet (2003), ao incorporar elementos da economia, politica
e cultura (EPC) torna-se salutar, sobretudo no que tange a indissociabilidade desta triade para a
(des)construgao do territdrio na relagdo espaco-tempo.

Embora a triade EPC (Economia-Politica-Cultura) seja um relevante recurso quando utilizada
como um complexo hibrido, configura de forma unidimensional as diferentes perspectivas de analise
sintetizadas em trés vertentes por Haesbaert (2006):

[...] - politica (referida as relagdes espaco-poder em geral) ou juridico-politica [...] o territdrio ¢é visto
como um espago delimitado e controlado, através do qual se exerce um determinado poder, na maioria
das vezes [...] relacionado ao poder politico do Estado. cultural (muitas vezes culturalista) ou simbdlico-
cultural: prioriza a dimensdo simbolica ¢ mais subjetiva, em que o territdrio € visto [...] como o produto
da apropriagdo/valorizagdo de um grupo em relagdo ao seu espaco vivido. econdmica (muitas vezes
economicista): menos difundida, enfatiza a dimensao espacial das relacdes econdmicas, o territorio
como fonte de recursos e/ou incorporado no embate entre classes sociais ¢ na relagdo capital-trabalho

[...] (p. 40).

Numa perspectiva critica a estas abordagens unidimensionais, Haesbaert (2006) enfatiza a
necessidade de uma visdo integrada e integradora do territdrio a partir “[...] da concep¢ao do es-
paco como um hibrido [...] entre sociedade e natureza, entre politica, economia e cultura, € entre
materialidade e “idealidade”, numa complexa interacao tempo-espaco [...]” (p.79). Neste sentido,
fica evidente a necessidade de compreender o territdério como uma totalidade que nao se completa
simplesmente pela soma das partes, mas sim como uma totalidade complexa e indissociavel, dotada
de uma mobilidade correlacionada aos fixos e fluxos inerentes a dindmica espacial, como salientado
por Santos (1988).

Deste modo, concordamos com Haesbaert (2006) quando afirma que a partir da “[...] nogdo
“hibrida” de espago geografico, o territorio pode ser concebido a partir da imbricacao de multiplas
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relagdes de poder, do poder mais material das relagdes econdomico-politicas ao poder mais simbolico
das relagdes de ordem mais estritamente cultural. (p. 79).

A essa definicao ¢ importante adicionar a dimensao natural dos territérios, que a nosso ver
¢ inerente a construgdo do territério como desdobramento da complexidade das relagdes
sociedade-natureza.

Embora haja uma diversidade de defini¢des de territorio, via de regra, dentre as que possuem
maior ressonancia e proximidade, estao as proposicdes teodricas elaboradas a partir da perspectiva
da Geografia Politica, que enfatizam as relacdes de poder e as formas de apropriacdo e dominacao
do espaco decorrentes destas, construindo no territdrio algo que poderiamos designar como “cam-
po” de disputas.

No tocante a contribui¢do da Geografia Politica para a constru¢do do conceito de territorio,
Raffestin (1993), se constitui num dos principais referenciais, que dentro deste dominio da ciéncia
geografica, buscou compreender o papel exercido pelo poder, sem, contudo, desprezar a relevancia
das outras dimensdes inerentes ao que designou de sistema territorial, numa perspectiva relacional e
indissoluvel. Para tanto, o autor busca defini¢cao nas proposigdes de Foucault (1979) sobre o poder:

1) o poder ndo se adquire; ¢ exercido a partir de inumeraveis pontos; ii) as relagdes de poder nao estdo
em posi¢ao de exterioridade no que diz respeito a outros tipos de relagdes (econdmicas, sociais etc.), mas
sdo imanentes a elas; iii) o poder vem de baixo; ndo ha uma oposicao binaria e global entre dominador
e dominados; iv) as relagdes de poder sdo, concomitantemente, intencionais € ndo subjetivas; e, v) onde
ha poder ha resisténcia e, no entanto, ou por isso mesmo, esta jamais esta em posi¢ao de exterioridade
em relacdo ao poder. (RAFFESTIN, 1993, p. 53).

A nosso ver, um dos principais méritos das proposi¢des de Foucault, salientadas por Raffestin
(1993), reside na €nfase ao carater relacional do poder, uma vez que as relagdes de poder sdo enten-
didas como componente inerente a sociedade, que mesmo estruturada em classes - como no sistema
capitalista -, ¢ emanado de todas as partes e sujeitos sociais, independentemente do nivel de renda
e/ou classe social. Neste sentido, pensar o poder no territorio, requer também pensar o territorio
enquanto totalidade relacional, ou seja, composto por multiplas dimensdes articuladas entre si.

O territdrio e o poder, a sociedade e a natureza, o tempo € 0 espaco, nao passam de abstragdes
tedricas, se analisados separadamente, ou seja, sdo como pares dialéticos articulados numa tota-
lidade complexa composta pela realidade na qual a sociedade (re)produz as condigdes para a sua
sobrevivéncia. Tal compreensao vai ao encontro das idéias de Saquet (2006), que procura entender
o territdério como concretizagao do processo de territorializagdo. Conforme o autor,

[...] o homem, vivendo em sociedade, territorializa-se através de suas atividades cotidianas, seja no campo
seja na cidade. Ele constitui um lugar de vida. Este processo ¢ condicionado e gera as territorialidades,
que sdo todas as relagdes diarias que efetivamos, (i) materiais, no trabalho, na familia, na Igreja, nas
lojas, nos bancos, na escola etc. Estas relagdes, as territorialidades, ¢ que constituem o territdrio de
vida de cada pessoa ou grupo social num determinado espago geografico. (p. 62).

Isto quer dizer que no seu processo de desenvolvimento e, conseqlientemente, na sua relagao
com a natureza, a sociedade estd submetida a aspectos objetivos e subjetivos, materiais e imateriais.
Cada sujeito social, na sua relacdo com o outro, na mesma medida que exerce uma influéncia também
¢ influenciado, e fundamentado nesta correlacdo, se formam grupos sociais que se territorializam
a partir de espacos geograficos e constroem seus territdrios. Assim, territorializar-se “[...] significa
criar mediagdes espaciais que nos proporcionem efetivo “poder” sobre nossa reproducao enquanto
grupos sociais, poder este que ¢ sempre multiescalar e multidimensional, material e imaterial, de
“dominagdo” e “apropria¢cdo” ao mesmo tempo.” (HAESBAERT, 2006, p. 97).

E pensando nesta perspectiva que propomos compreender o processo de desenvolvimento rural,
a partir das multiplas mediagdes existentes entre os diferentes sujeitos sociais que se reproduzem
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direta e indiretamente neste espago, construindo territorios a partir de estratégias que valorizam
cada uma das dimensdes da vida cotidiana, de acordo com as necessidades objetivas e subjetivas
para a possibilidade de reproducao social dos sujeitos de forma individual ou coletiva.

Para tanto, € importante analisarmos os elementos que levaram ao surgimento do conceito de
desenvolvimento territorial, em sua acep¢ao académica e os seus desdobramentos na elaboragao e
implementagao de politicas publicas para o campo brasileiro. Diante disto, identificar se realmente
existe uma abordagem territorial do desenvolvimento do ponto de vista tedrico-pratico ou se ado-
¢ao do conceito tem ficado meramente restrita ao plano do discurso politico. Se assim o for, quais
sd0 os percursos para efetuar uma “transposi¢cao” do discurso a pratica, deixando de existir como
“letras mortas” e se tornar uma realidade.

A ABORDAGEM TERRITORIAL NAS POLITICAS PUBLICAS FEDERAIS DE
DESENVOLVIMENTO RURAL

A partir da década de 1990, as agdes governamentais passaram por profundas transformacgdes
no que tange as estratégias de desenvolvimento rural. O viés setorial e meramente produtivista,
presente até entdo nas politicas publicas voltadas ao espago rural, consoante a ldgica de implan-
tacdo do pacote tecnologico da Revoluciao Verde (desenvolvimentismo), comecou a ser cada vez
mais questionado, em escala mundial, pelos seus efeitos perversos para a sociedade e a natureza.

A questdo da fome ainda persistia, apesar dos indices recordes de producao e produtividade
de alimentos, e a degradacdo ambiental aprofundava-se sistematicamente, com a contaminacao de
recursos naturais essenciais como a agua e o solo.

O rural brasileiro sempre esteve associado ao agro, pautado na légica produtivista do pacote
tecnologico introduzido a partir de 1965, tendo como mola propulsora a criacdo do Sistema Na-
cional de Crédito Rural (SNCR), que subsidiou a incorporagdo acelerada de insumos modernos
provenientes da industria emergente, voltada para a producao e a exportacdo de commodities.

A modernizagdo da agricultura, promovida sem alteracdo da estrutura agraria historicamente
concentrada, resultou num processo de pauperizacao e expropria¢ao de produtores (arrendatarios,
posseiros, pequenos proprietarios etc.). Embora fragilizados economicamente, muitos deles per-
maneceram no espaco rural, desenvolvendo diversas estratégias de (re)producdo socioeconémica,
como a organiza¢do em associagdes de pequenos produtores, entre outras formas de cooperacao.
Outra parcela desse segmento, que fora expulsa do campo, mesmo em face de muitas dificuldades,
recorreu aos movimentos sociais de luta pela terra na busca para regressar ao espaco rural.

A partir dos resultados do estudo elaborado num convénio de cooperagao técnica entre o Ins-
tituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (INCRA) e a Organizacdo das Nag¢des Unidas
para a Agricultura e Alimentacdo (FAO), foi publicado em 1996, o documento “Perfil da Agricul-
tura Familiar no Brasil: dossié estatistico”, no qual se demonstra que apesar do carater seletivo no
qual esteve ancorada a modernizacdo da agricultura, o segmento social representado pela producao
familiar conseguiu se reproduzir, ainda que de forma diferenciada, em diversas regides do pais.

Alguns temas passaram a comparecer cada vez mais nos estudos do rural como, por exemplo,
“[...] tecnologias alternativas e novas formas de organiza¢do da producdo; pluriatividade dos agri-
cultores familiares; agricultura e meio ambiente; poder local e gestdo municipal [...]”, conforme
salienta Wanderley (1998, p. 31), num dos capitulos do estudo coordenado por Hugues Lamarche
(1998), que apresenta um comparativo internacional acerca da agricultura familiar envolvendo
Brasil, Franca, Canada, Polonia e Tunisia.

A proeminéncia do segmento representado pela producao familiar, com destaque para o abismo
social existente neste grupo, tanto internamente como na relacdo com o outro grupo social repre-
sentado pelos grandes proprietarios de terra, associada a crescente pressao exercida por entidades
representantes dos pequenos produtores como a CONTAG e os movimentos sociais, impulsionou o
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governo de Fernando Henrique Cardoso, norteado pelos resultados do estudo realizado pela FAO/
INCRA, a elaborar o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).

Visando maximizar os efeitos de sua implantagdao, o PRONAF foi estruturado sob o pressu-
posto da gestao social, sendo consubstanciado em “[...] trés principios basicos: a descentralizacao,
a participagao e o estabelecimento de parcerias” (HESPANHOL, 2000, p. 97).

Assim, instaurou-se a tonica que marcaria a atuagao do governo federal no espago rural, a
partir da emergéncia da categoria de agricultor familiar como um dos elementos centrais das poli-
ticas publicas, uma caracteristica inédita até entdo na concessao de crédito rural oficial, consoante
ao estabelecimento de critérios de classificagdao social do produtor, excecao feita ao Programa de
Crédito Especial para a Reforma Agraria (PROCERA) .

Subjacente a adogao da gestao social como base de agdo do PRONAF, esté a ideia de que, ao
municipalizar a atuagcdo do programa, os agricultores familiares e suas organizagdes (associagdes,
cooperativas, sindicatos), representadas por meio dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural, tornaram-se os principais agentes do desenvolvimento local. Isso porque, os conselhos mu-
nicipais t€ém como principais atribui¢des, analisar e aprovar o Plano Municipal de Desenvolvimento
Rural (PMDR), sugerir alteragdes nas politicas do municipio em relacdo ao setor agropecuario €
auxiliar no acompanhamento e fiscalizacao na aplica¢do dos recursos publicos. (HESPANHOL,
2000, p. 97).

Ainda sob a otica do pressuposto da gestao social, pautada na participagao social e na realizagao
de parcerias, visando ndo somente a interagao vertical, mas também a integracao horizontal entre
as politicas publicas, foi instituida a linha PRONAF Infra-Estrutura e Servigos Municipais, com o
fim de fortalecer o processo de descentralizacdo administrativa, previsto na Constituicao Federal
de 1988 e contemplar as estratégias do desenvolvimento local.

O PRONAF Infra-Estrutura e Servigos Municipais constituiu uma modalidade de financiamento
de recursos ndo reembolsaveis, concedida aos municipios por meio de convénios, tendo como obje-
tivos a implementacao, ampliagdo, racionaliza¢cdo, modernizacao e/ou realocagdo da infraestrutura
publica de servicos de apoio ao desenvolvimento da agricultura familiar (BRASIL, 2000).

Essa modalidade de financiamento do PRONAF se diferencia das demais, na medida em que
possui como requisito basico a constituicao de uma estrutura de gestao formada pelos Conselhos de
Desenvolvimento Rural, presentes nos trés niveis de governo — Federal, Estadual e Municipal. Dentro
desta estrutura, o Conselho Municipal teria o papel de formulagao da politica de desenvolvimento
do municipio (que se materializa no Plano Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel) e,
orientado por esta, definir agdes a serem executadas dentro do Programa que estivessem articuladas
a outras iniciativas locais e contribuissem para a realizacao daquela estratégia de desenvolvimento
(SCHNEIDER et al., p. 18, 2004).

A composicao desse colegiado em nivel municipal, com a participacdo de membros represen-
tantes da sociedade civil e do governo, embora denote o principio da gestdo social, ndo garante,
contudo, a autonomia na tomada de decisdes, considerando a ingeréncia dissimulada dos prefeitos,
de acordo com os seus interesses.

E importante frisar que 0 PRONAF Infra-Estrutura e Servicos Municipais se inseria na estra-
tégia localista para alavancar o desenvolvimento, adotada ja no primeiro mandato do governo de
Fernando Henrique Cardoso, resultando de uma estratégia da Secretaria de Desenvolvimento Rural
juntamente com o Programa Comunidade Solidaria, cujas agdes visavam prioritariamente 0s muni-
cipios contemplados por essa linha de crédito, conforme salienta Silva (1999) apud Zanini (2006).

Na realidade, o conjunto de politicas regionais estava consubstanciado na

[...] inser¢do competitiva dos espagos regionais e locais nos mercados “globalizados”. Uma logica geral
presente nos projetos do Brasil em A¢ao e Avanga Brasil, respectivamente concebidos no primeiro e
segundo mandatos do governo FHC. Em ambos, 0 objetivo basico era o direcionamento dos investimentos
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para aquelas regides ¢ setores que pudessem contribuir com a ampliagdo da competitividade externa
brasileira. (ORTEGA, 2008, p.152. grifo do autor).

A andlise dos programas e das politicas do governo de Fernando Henrique Cardoso direcionados
ao desenvolvimento regional e local revela a influéncia da perspectiva neoliberal, na medida em que
as agoes buscavam transferir progressivamente as responsabilidades para a escala local, estimulando
a concertagdo de arranjos institucionais capazes de gerar um protagonismo que liberasse o Estado
do papel de agente indutor do ordenamento territorial. Nesta perspectiva,

[...] competia ao governo federal estimular iniciativas locais por meio de um “empurrdo inicial”, com
a indugdo da formagdo de novas articulagdes institucionais locais. Caberia, ainda, ao governo dotar os
arranjos socioprodutivos de ativos (capacitacdo, financiamento, dentre outros), para que eles pudessem
caminhar por conta propria (ORTEGA, 2008, p. 155. grifo do autor).

Ainda segundo o autor, uma mudanga relevante, que em grande parte esteve associada a pressao
de entidades sindicais € movimentos sociais € serviu para estimular as politicas de desenvolvimento
rural voltadas a producdo familiar e consubstanciadas no local, foi inicialmente a criagdo de um
gabinete de Ministro Extraordindrio de Politica Fundiaria, em 1996, como 6rgao independente da
alcada do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e, posteriormente, sua transforma-
¢ao em Ministério do Desenvolvimento Agrario, em 2000. Destarte, consolida-se, grosso modo, a
separacao entre ministérios que t€ém responsabilidades centradas, respectivamente, nas dimensoes
econdmicas e sociais do espaco rural brasileiro, invariavelmente submetidas a problematica da
questao agraria.

Com o governo de Luiz Inacio Lula da Silva, iniciado em 2003, emergiu de forma contundente
a abordagem territorial do desenvolvimento, concebida como estratégia eficaz para incentivar e
aprofundar a interagdo entre os 6rgdos governamentais € a sociedade civil organizada. Isso se deu
a partir da cria¢do da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), vinculada ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario.

A SDT inicia sua atuagao orientada pelo estudo Atlas dos Territorios Rurais, que realizou em
parceria com a Escola Superior de Agricultura “Luiz de Queiroz” (ESALQ/USP) e foi divulgado em
2004. No texto foram sintetizadas as bases de dados necessarias para a delimitacdo dos territorios
rurais, como parte da estratégia para “[...] apoiar a organizagao e o fortalecimento institucional dos
atores sociais locais na gestao participativa do desenvolvimento sustentavel dos territdrios rurais e
promover a implementagado e integragao de politicas publicas” (BRASIL, 2004, p. 5).

Assim, a SDT estabelece o territorio rural como:

[...] espago fisico, geograficamente definido, geralmente continuo, compreendendo cidades e campos,
caracterizado por critérios multidimensionais, tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a
cultura, a politica e as institui¢des, ¢ uma populagdo, com grupos sociais relativamente distintos, que
se relacionam interna e externamente por meio de processos especificos, em que se pode distinguir um
ou mais elementos que indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial. (BRASIL, 2004, p.10).

Como se vé na defini¢do, a coesao constitui elemento central para a abordagem territorial. Nesse
sentido, Montenegro Gémez (2006) considera que a criagdo dos territorios rurais foi influenciada
pelo modelo de desenvolvimento adotado na Italia para a criagcdo dos chamados distritos industriais,
sobretudo na regido centro-norte daquele pais, conhecida como Terceira Itdlia. Assim, estariamos

[...] diante do receituario do modelo da Terceira Italia. Por um lado, adaptado ao contexto rural de um
pais do denominado Terceiro Mundo, onde a pobreza ¢ as desigualdades sdo a norma, ¢, por outro lado,
enfatizando a questdo da participagdo. As PMEs urbanas, no meio rural, seriam as pequenas propriedades
(a énfase que se da nesse documento, para a realizagdo de uma Reforma Agraria que crie pequenos
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proprietarios, ¢ clara), que devem estabelecer arranjos produtivos entre elas e com redes de agroindustrias
proximas. Junto a tudo isso, € necessaria a conformagao (e utilizamos o jargdo do documento) de novas
institucionalidades que permitam uma governabilidade democratica (ou governanca) e a promogao da
conquista e do exercicio da cidadania [...] (MONTENEGRO GOMEZ, 2006, p. 96).

Favareto (2007), por sua vez, salienta que a ado¢do de uma abordagem territorial representa
um desdobramento das propostas de desenvolvimento rural arroladas desde os anos 1990 pela
Organizagado para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e pelo Banco Mundial,
com o intuito de superar o enfoque meramente setorial até entdo presente nos programas de desen-
volvimento rural:

[...] desde os anos noventa ha uma série de programas de pesquisa ¢ iniciativas de politicas como a
criagdo da divisdo territorial da OCDE em 1994. E em 1996 o Banco Mundial publica seu relatorio
“A nova visao do desenvolvimento rural”, onde a marca € justamente uma tentativa de dar conta das
mudangas porque havia passado o rural nas décadas anteriores e a necessidade que elas traziam em se
passar de um enfoque setorial a um outro de carater territorial, e, também, em se erigir um novo modelo
institucional em torno destas politicas [...]. (FAVARETO, 2007, p. 146).

Nesse sentido, embora a nomenclatura territorial tenha vindo a tona com a institucionalizagao
da SDT, as politicas de desenvolvimento rural t€ém sido influenciadas por essa tendéncia internacional
impulsionada pelas agéncias multilaterais, desde meados dos anos 1990, com as politicas de desen-
volvimento local do governo de Fernando Henrique Cardoso que colocaram em cena — a0 menos
do ponto de vista do discurso — a necessidade de contemplar outras dimensdes para além do vi€s
setorial do rural, com destaque para a valorizag¢ao da produ¢ao familiar, como vimos anteriormente.

O proprio Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais (PRO-
NAT), promovido pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario, ¢ oriundo do desmembramento
da linha Infra-Estrutura e Servicos Municipais do PRONAF, conforme salienta Favareto (2007).

Embora tenha havido algumas transformagdes no formato das politicas de desenvolvimento
rural nos governos de FHC (1995-2002) e de Lula (2003-2010), elas estiveram, segundo Montenegro
Gomez (2006), invariavelmente atreladas ao receituario emitido pelo Banco Mundial:

[...] podemos concluir que ha mais continuidades do que rupturas, nas propostas de politicas publicas
para o meio rural, nos ultimos 10 anos. Sejam aquelas resultantes dos oito anos de governo Fernando
Henrique Cardoso, sejam as indicag¢des iniciais de um ano e meio de governo de Luiz Inacio Lula da
Silva, observamos que o modelo de desenvolvimento em que se baseiam essas propostas nao difere,
no essencial, das “sugestdes” que o Banco Mundial fez ao governo brasileiro, no inicio da década de
1990, para modificar a politica agraria [...] (p.84).

De acordo com os ultimos dados do Sistema de Informagdes Territoriais da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, em 2009 haviam sido delimitados 164 Territorios Rurais em todo o
pais distribuidos em todas as unidades da federagao, tendo sido esse um dos critérios para a sua
delimitacdo pela SDT, os quais sdo constituidos pelos seguintes pardmetros:

a) Densidade demografica: microrregides geograficas que apresentam densidade demografica
menor que 80 habitantes/km? e populacao média por municipio de até 50.000 habitantes;

b) Foco prioritario do MDA: concentracdo de agricultores familiares, familias assentadas por
programas de reforma agréria, familias de trabalhadores acampados;

¢) Indicadores pertinentes ao PRONAT: parcerias entre o governo e a sociedade civil, organiza-
dos no respectivo Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel, que contemplem
e estimulem o aumento da incidéncia de capital social, a caracterizacdo de areas de prioridade
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de a¢do do governo federal nos estados, melhoria da incidéncia de programas, projetos e planos
de desenvolvimento (BRASIL, 2004).

A partir de dados referentes ao publico prioritario das a¢des da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial, por meio do PRONAT, constatamos que 2.500 (45%) municipios foram delimitados
como integrantes de Territorios Rurais, o que representa 58% da érea territorial do pais e abrange
56% da populacao rural brasileira e 29% do total da populagao.

Se tracarmos um paralelo entre os elementos constitutivos das politicas de desenvolvimento
rural dos governos de FHC e de Lula, constataremos que ambos se ampararam em categorias que
compdem o paradigma da gestdo social, sendo que no primeiro estiveram presentes conceitos como
a descentralizacdo, a participagao e as parcerias no nivel local, enquanto no segundo, a énfase ficou
sobre territorio, participagdo e gestdo social.

O Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CNDRS), que era o responsa-
vel por articular as a¢des nas diferentes escalas territoriais no governo de FHC, foi reestruturado e
passou a ser denominado Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural, Reforma Agraria e Agri-
cultura Familiar (CONDRAF) . Entre as modificacdes efetuadas na estrutura de funcionamento e
na forma de representacdo estd a incorporacdo de membros de movimentos sociais rurais, 6rgaos
governamentais, representantes de ONGs, sociedade civil e membros das universidades, conforme
salienta Mattei (2008).

Ortega (2008) enfatiza que o CONDRAF representa uma nova institucionalidade, “[...] que
preconiza a plena participagdo dos agentes sociais como protagonistas na proposi¢ao e gestdo de
politicas publicas relativas ao desenvolvimento rural, a reforma agraria e a agricultura familiar”
(p- 162). Segundo o autor, com a reestruturagdo do Conselho ocorre uma ruptura no formato das
politicas de desenvolvimento rural marcadas, até entdo, por uma estratégia eminentemente muni-
cipalista. Assim, com a maior participagdo da sociedade civil em nivel intermunicipal, a estratégia
agora se aproximaria de uma abordagem territorial:

[...] ele foi constituido paritariamente pelo governo e pela sociedade civil, e fazem parte dele 38
conselheiros, sendo 19 membros indicados pelo governo ¢ outros 19 nomeados por indicagdo dos
movimentos sociais e sociedade civil organizada. Logo em sua primeira reunido, foram aprovadas as
regras para a linha de agdo de infra-estrutura do PRONAF para 2004. Segundo a resolugdo aprovada,
os recursos do PRONAF Infra-estrutura e Servigos ndo mais se destinariam aos municipios, mas a
projetos de consorcios intermunicipais, os territorios rurais [...] (ORTEGA, 2008, p.162)

Na escala dos Territérios Rurais, a participacao da sociedade civil organizada ¢ viabilizada
como componente do que foi denominado inicialmente de Comissdes de Implantacao de Acdes
Territoriais (CIATs), as quais eram incumbidas de desempenharem no territdrio fun¢des semelhantes
aquelas dos Conselhos de Desenvolvimento Rural (CDRs).

Dessa forma, as CIATs eram as principais interlocutoras da SDT no nivel territorial incumbi-
das de elaborar o Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS), no qual sao
definidas as estratégias de desenvolvimento territorial, incluindo a Assisténcia Técnica e Extensao
Rural, a elabora¢ao do Plano Safra, os investimentos do PRONAF Infra-estrutura e Servigos, o
Programa de Reordenamento Fundiério, o incentivo ao cooperativismo € associativismo, 0 apoio
ao comeércio e a comercializagdo e outros programas provenientes do MDA e de outros ministérios
(MONTENEGRO GOMEZ, 2006).

Subjacente a perspectiva da gestao social, com a consolidag¢ao das agdes nos Territdrios Rurais,
no decorrer do primeiro mandato do governo Lula foi criado o Programa Territorios da Cidadania,
em 2008, tendo como foco principal reduzir as desigualdades regionais e sociais (para usar os
termos governamentais):
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O Programa Territorios da Cidadania € parte do esfor¢o conjunto do Governo Federal para priorizar
suas a¢des em regides ¢ sub-regides onde os investimentos publicos e privados ndo tém sido suficientes
para garantir o atendimento as necessidades basicas da populagdo, bem como para acelerar processos
locais e sub-regionais que ampliem as oportunidades de geracdo de renda de maneira desconcentrada
e com a observancia da sustentabilidade em todas as suas dimensdes. (BRASIL, 2008, p. 3).

Nesse sentido, os Territorios da Cidadania tém sido constituidos a partir dos Territorios Rurais,
sobretudo daqueles onde as a¢des das CIATs se demonstraram mais coesas, evoluindo para o que
atualmente se configura como colegiados territoriais, atrelados a outros critérios principais, sendo que

[...] a escolha e priorizagdo do territorio a ser incorporado ao Programa Territorios da Cidadania
requer, como pressuposto, sua incorporagdo ao Programa Desenvolvimento Sustentavel de Territorios
Rurais, do Ministério do Desenvolvimento Agrario. Os demais critérios de sele¢cdo dos TRS que se
converteram em TCs sdo os seguintes: possuir os menores IDH; maior concentracdo de agricultores
familiares e assentados da reforma agraria; maior concentragdo de populagdes quilombolas ¢ indigenas;
maior nimero de beneficiarios do Programa Bolsa Familia; maior nimero de municipios com baixo
dinamismo econdmico; maior organizagdo social; pelo menos um territorio por estado da federagao.
[...] (ORTEGA, 2008, p. 170).

Assim, constatam-se alguns aspectos relevantes com a institucionalizagdo do Programa Ter-
ritorios da Cidadania. Dentre eles podemos destacar a busca pela articulacdo horizontal entre os
atores sociais internos aos territorios e, verticalmente, entre os diferentes atores sociais e agéncias
de mediacdo governamentais. Ao mesmo tempo, priorizam-se os Territdrios Rurais que possuem
os municipios com maiores indices de pobreza e desigualdades sociais, os quais foram designados
por Ortega (2008) como territérios deprimidos. Conforme os dados do Sistema de Informacdes
Territoriais, em 2009 estavam constituidos 120 Territorios da Cidadania.

De acordo com informagdes da Secretaria de Desenvolvimento Territorial, verificamos que
em 2010 sdo 1.851 (33,3%) municipios abrangidos pelo Programa, o que representa 52,5% da area
territorial nacional e totaliza 46,2% da populagao rural do pais.

Podemos dizer, grosso modo, que os territdrios abrangem principalmente municipios onde
houve a implantacdo de projetos de reforma agraria, os quais, pela expressividade numérica de
produtores familiares, podem ter suas atividades rurais potencializadas mediante a inversao de
recursos provenientes de politicas publicas de desenvolvimento territorial. Para isso, foi criado um
Comité Gestor Nacional, vinculado ao Programa Territorios da Cidadania, do qual participam 15
ministérios, conforme salienta Ortega (2008):

[...] Sdo eles: Desenvolvimento Agrario/INCRA, Desenvolvimento Social, Saude, Educacdo, Integragio
Nacional, Trabalho ¢ Emprego, Meio Ambiente, Cidades, Minas ¢ Energia, Secretaria de Politicas para
as Mulheres, Secretaria Promocao da Igualdade Social, Secretaria de Agricultura e Pesca, Justica/Funai,
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Cultura, Secretaria-geral, Planejamento, Secretaria de Rela¢des
Institucionais, Casa Civil. (p. 170-1).

Assim, para permitir a articulacdo horizontal das politicas publicas, o Programa Territorios
da Cidadania conta, estruturalmente, com um interessante arranjo interinstitucional. Esta horizon-
talidade institucional constitui aspecto essencial para se vislumbrar uma abordagem do rural que
ultrapasse o viés meramente setorialista.

Contudo, ndo € suficiente para afirmar que esteja em execugao a abordagem territorial proposta
pelas agéncias governamentais, com o pressuposto harmonioso a ela inerente, tendo em vista que
no nivel escalar do territorio, os conflitos presentes na disputa pelo poder entre os atores sociais lhe
impdem sérios limites. Definir o Territorio Rural ou o Territorio da Cidadania aprioristicamente como
‘area’ onde se da uma concertagdo harmdnica de interesses € negligenciar que a (re)construcao dos
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territorios ¢ permeada pela conflitualidade intrinseca ao modo como a sociedade esta constituida
sob o sistema econdmico vigente.

CONSIDERACOES FINAIS

Buscamos estabelecer alguns eixos de analise e reflexdo acerca da questdao do desenvolvimen-
to territorial no Brasil. Sabemos que o conceito de desenvolvimento encerra uma multiplicidade
de significados que se desdobram em diferentes intencionalidades a partir dos posicionamentos
politico-ideoldgicos inerentes aos sujeitos sociais que o incorporam e/ou utilizam. Além disso,
invariavelmente as politicas estabelecidas para a busca do almejado desenvolvimento sempre
resultaram em maior consumismo e/ou aprofundamento da exploracdo e das desigualdades socio-
econdmicas, contribuindo também para a supressao das variadas culturas expressas mundo afora e
para o estabelecimento do padrao da cultura ocidental.

O Atrelamento do conceito de territorio ao desenvolvimento por meio da abordagem territorial
no ambito das agéncias governamentais de media¢cdo, embora tenha fomentado a inser¢do de agen-
tes sociais historicamente excluidos do debate em torno das politicas publicas de desenvolvimento
rural, ndo tem sido suficiente para contemplar a complexidade das relagdes de poder inerentes a
questdo agraria regional.

No que concerne a agao das politicas publicas de desenvolvimento rural, expressas nos Ter-
ritorios Rurais e dos 120 Territorios da Cidadania, é inegavel que estas tém permitido uma maior
participacdo dos produtores rurais no debate acerca dos rumos do desenvolvimento. Contudo, tem
suscitado disputas de poder no nivel intra-classe e interclasses, tanto no ambito dos movimentos
sociais, quanto na relacdo destes com os grandes proprietarios de terras, que controlam a maior
parte das areas rurais. As cisdes/fragmentacdes de movimentos sociais tém sido emblematicas neste
sentido, a exemplo do rompimento de um lider histérico do MST com o movimento, na regido do
Pontal do Paranapanema-SP.

Diante disto, um ponto crucial do debate estd relacionado ao viés da abordagem territorial
do desenvolvimento rural. O fascinio que o enfoque tem propiciado aos pesquisadores e agentes
sociais t€ém ocultado algumas armadilhas atreladas as suas bases originarias.

A emergéncia da abordagem territorial do desenvolvimento rural surge no contexto da Unido
Européia, como uma estratégia de redefinicao das fun¢des econdmicas do espaco rural para além
do viés produtivista e setorial. Contudo, mesmo naquela realidade - muito diferente da brasileira
— ainda nao foi possivel “liberar” o rural de seu carater setorial. Na Franca, por exemplo, em que
pese a inser¢do de novas fungdes ao espaco rural - como o turismo ecologico e o estabelecimento
de moradias de trabalhadores urbanos —, a agricultura ainda se configura como uma atividade eco-
ndmica de grande relevancia na geracao de trabalho e renda. Isso esta associado, em grande parte, a
capacidade de articulacao politica das organizacdes profissionais de agricultores frente as agéncias
governamentais de desenvolvimento rural.

Atualmente as politicas de desenvolvimento rural européias tém associado o territorial ao
setorial, na medida em que se tem buscado valorizar os saberes e técnicas tradicionais de producao
familiar, implementando as certificacdes de qualidade atreladas ao local de origem dos produtos,
visando ocupar nichos especificos de mercado numa sociedade urbana disposta a pagar mais por
produtos originarios de seus proprios paises. Isto parte da consciéncia de que a valorizacdo do
produto nacional permite a manuten¢do da populacdo agricola no espago rural com qualidade de
vida similar ou superior a do espago urbano.

Nestes termos, o grande equivoco — que historicamente tem sido reproduzido — consiste em
incorporar modelos extrinsecos para o desenvolvimento do territério brasileiro, tanto rural quanto
urbano. A adocao da abordagem territorial como redencdo para as politicas publicas de desenvol-
vimento rural no pais esbarra numa série de problemas que precisam ser equacionados, como: i) a
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estrutura fundiaria que permanece concentrada; ii) a desproporcionalidade do tratamento destinado
a agricultura empresarial e a agricultura familiar (a dotagdo orcamentaria das duas pastas minis-
teriais incumbidas mais diretamente da gestao do espago rural nacional: O MDA e o0 MAPA, sao
elucidativas ); iii) o abismo social existente internamente a produgao familiar; e iv) o espago rural
no Brasil ainda na sua maior parte eminentemente setorial.

Tal cenario se insere na logica dos programas de desenvolvimento nacional que sempre esteve
pautada na dinamizacgao de setores da economia e nao dos espagos regionais. No tocante ao espago
rural, o proprio processo que alterou o padrdao produtivo nacional sempre esteve consubstancia-
do na valoriza¢do da fun¢do produtiva agricola. Além disso, a trajetoria dos sujeitos sociais que
ocupam o espago rural — os agricultores — sempre esteve fundamentada no cultivo do solo para
producao de subsisténcia e/ou para a comercializagdo. Mesmo excluidos do pacote tecnologico da
moderniza¢ao se mantiveram na atividade econdmica por meio de uma sé€rie de estratégias de (re)
producao social. Assim, antes de metamorfosear este produtor em consumidor do espacgo rural -
um dos vieses da abordagem territorial - € necessario valorizar a sua profissionalizagdo enquanto
agricultor de fato e de direito, para que tenha condi¢cdes autdonomas de se equiparar a quaisquer
que sejam as ocupagdes urbanas, € nao somente relegar a fungao de agricultor aquele que nao teve
acesso a educagdo formal. Eis alguns desafios para a constru¢dao de uma politica nacional ampla e
irrestrita de desenvolvimento territorial integral.
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