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Resumo

Este artigo objetiva propor uma organiza¢io
dos discursos que influenciaram as politicas
publicas de desenvolvimento territorial, e
busca identificar alguns dos principais debates
que desencadearam conotagles especificas e
significados particulares as ideias de “territorio”
e “desenvolvimento territorial” no Brasil. A
opgio escolhida foi sistematizar a bibliografia
buscando identificar abordagens e conceitos
que influenciaram essas politicas publicas,
bem como perceber a maneira como outros
temas vido sendo progressivamente acoplados
ao longo do tempo. O intuito principal ¢é
iniciar o mapeamento das formas como o
discurso do “territ6rio” nas politicas publicas
de desenvolvimento rural vai ganhando corpo
e se tornando uma ideia que ordena e articula
atores sociais, 2o estabeler determinados
principios de intera¢do, comunicagio e agio.
Busca-se, ainda, discutir o “outro lado” deste
mesmo processo, em que, a meu ver, a politica
territorial seria parte de um processo histérico
de mais longa data, que tem como um de seus
efeitos a reificacdo da categoria “agricultura
familiar” e a obstacularizacio (ou substituicdo)
do debate sobre questoes agrarias e fundiarias
no escopo das ag¢des e politicas governamentais
para o rural.

Abstract

Abstract: This article aims to propose an
organization of discourses and narratives that
have influenced public policy of territorial
development, and secks to identify some of
the key debates that put specific connotations
and meanings to the ideas of “territory” and
“territorial development” in Brazil. In this
sense, the chosen option was to systematize
and organize the vast literature on this topic
in order to identify the main approaches and
concepts that influenced those policies and see
how other issues are progressively engaged over
time. The main goal here is to begin mapping
the ways in which the discourse of “territory” in
rural development policies is slowly becoming
an idea ordering and articulates social actors,
confirming certain principles of interaction,
communication and action. At the same time, |
try to also observe and discuss the “other side”
in which, in my view, territorial policy would be
part of a historical process of longer standing,
which has as one of its effects strengthening
the concept of “family farm” and the lock (or
replacement) of the debate on agrarian and
land issues in the scope of government actions
and policies for rural.

Palavras-chave

Desenvolvimento territorial. Agricultura
familiar. Discursos.

Keywords

Territorial development. Family farm.
Discourses.

Novos Cadernos NAEA ¢ v. 18 n. 1 » p. 145-168 ¢ jan-jun. 2015



146 José Renato Sant’Anna Porto

1 DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL: ORIGENS, TRAJETORIAS
E SUA INFLUENCIA NAS POLITICAS PUBLICAS DE DESENVOL.-
VIMENTO RURAL

A tarefa de remontar o caminho pelo qual a ideia de territorio foi sendo
gradativamente incorporada as politicas publicas ndo ¢é, em si, uma grande
novidade no meio académico interessado na discussiao sobre politicas publicas
e desenvolvimento rural. Alguns autores ja se dedicaram a essa empreitada
(FAVARETO, 2010; LEITE; DELGADO, 2011; MONTENEGRO, 20006), ¢
o resultado desses esforcos é parte importante do conteddo a ser considerado
neste artigo. De todo modo, o mapeamento que pretendo realizar na pesquisa
em andamento' busca considerar um contexto de relacdes mais ampliado, de
forma a situar o processo de incorporagiao da abordagem territorial no campo
de relagdes politicas que recebem, apropriam e remodelam a proposta de
desenvolvimento territorial, conferindo particularidades e distingdes proprias a
experiéncia brasileira. Neste sentido, buscarei identificar ndo apenas os debates
que gradativamente compuseram e alicer¢aram as politicas de desenvolvimento
territorial rural no Brasil, mas também atentarei para aqueles que ficaram de fora
do escopo dessa nova forma de conceber as politicas publicas e ordenar os atores
no meio rural. Ou seja, por ora, o foco estd menos na descri¢ao do conteido e da
institucionalidade proposta por essas politicas e mais no processo de produgao
politico-epistemoldgica da politica publica (SHORE; WRIGHT; PERO, 2011),
a partir da observacao dos discursos e das formas de conhecimento que vao
paulatinamente influenciando e conferindo uma forma especifica a politica
publica. Ao observar o processo de incorporagao de desses conteudos, o que
pretendo aqui ¢ tecer um panorama geral a esse respeito, buscando fazer algumas
inferéncias preliminares acerca das possiveis consequéncias politico-institucionais
e cognitivas que sao derivadas dessa dinamica de construgao. Em sintese, buscarei
mapear os efeitos desencadeados, tanto aqueles mais evidentes, que implicam em
transformacdes na conducio das politicas publicas, quanto os efeitos indiretos,
que implicam em impactos mais sutis sobre a acdo dos atores que se engajam
nessas politicas publicas.

Em sentido amplo, o enfoque territorial para as politicas publicas
de desenvolvimento rural remete a um leque bastante diverso de tematicas.
Ideias como “gestiao social”, “territérios rurais”, “competitividade territorial”,

' Este artigo ¢ parte da sistematizagio dos discursos e narrativas que sustentam a politica de

desenvolvimento territorial no Brasil, cuja analise e problematizagao sio objeto de minha tese
em construgao.
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“articulacdo de politicas publicas”, “participagdo social”, “fortalecimento dos
atores sociais”, “articulacao urbano-rural” e “desenvolvimento sustentavel”
(MDA, 2005) sao algumas das nog¢des que compdem esse novo vocabulo das
politicas de desenvolvimento rural, e que passa a constituir um a priori para
toda e qualquer acdo dos atores que se envolvem no ambiente sociopolitico
criado a partir dessas politicas publicas. Ao mesmo tempo, a incorporacio de
tais conceitos implica uma renovagao também no ambito das institucionalidades
das politicas de desenvolvimento rural, em que novas estruturas, instrumentos e
espacos de interagao, como, por exemplo, os “colegiados territoriais”, os “Planos
Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel” e as “matrizes de projetos”
(MDA, 2005) aparecem como dispositivos ordenadores das relagcbes entre os
atores envolvidos. Tanto as ideias e os conceitos quanto os instrumentos de
gestio, intervencio e “governanc¢a” nao emergem do nada; sdo todos frutos de
um processo especifico o qual tentarei resgatar ao longo deste artigo.

Seguindo a orientagdo de Schneider e Tartaruga (2000), ndo devemos
confundir o sentido pratico e aplicado da nogao de desenvolvimento territorial
rural, por exemplo, na implementacdo e no desenho de politicas publicas, com
o uso do territério como instrumento de andlise dos fendémenos sociais em
um dado local. Ou seja, os autores propdem uma distingao entre o que seria o
“territorio-categoria analitica” e o “territério-abordagem de intervencao”. Hsta
separacao organizativa ¢ um ponto de partida interessante para adentrarmos nos
debates sobre desenvolvimento territorial rural, no que tange a sua mobilizacdo
no ambito das politicas publicas, centrando a atencgdo na ideia de territério como
uma abordagem de intervenc¢io recente, que passa a setr incorporada no escopo
das politicas publicas para o desenvolvimento rural, e que, como veremos,
também implica em transformagoes e influéncias, na pratica e no discurso, a uma
série de atores e grupos sociais.

Obviamente essa dissociagdo nio ¢ algo estanque, e por mais que
consigamos isolar provisoriamente as distintas utilizagoes do termo “territério”,
isto ¢, 0 uso normativo e o uso analitico, sabemos que a influéncia entre eles ¢
mutua. De todo modo, nao ¢ qualquer perspectiva analitica que incida sobre a
no¢ao de territério que influenciara as politicas de desenvolvimento territorial
rural. A titulo de exemplificagdo, podemos observar a conceituagao de “territorio”
estabelecida no ambito das politicas publicas da SDT/MDA.

[..] um espago fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo a cidade e o campo, caracterizado por critérios
multidimensionais — tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a
cultura, a politica e as institui¢oes — e uma populagido com grupos sociais
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relativamente distintos, que se relaciona interna e externamente por meio
de processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos
que indicam identidade e coesao social, cultural e territorial (MDA, 2005).

A defini¢ao apresentada acima expde um carater normativo do territério,
o qual deve ser estruturado com base nos preceitos e elementos predefinidos.
Ou seja, trata-se de um territorio idealizado, em que, a partir de interven¢oes de
politicas publicas, sera possivel alcancar determinado status desejado. Destacam-
se, dentre as consideragcdes postas, o elemento do consenso entre os atores ¢
0 objetivo da construcio de um projeto “identitario-econémico”, partindo
justamente da “concertagdo social” que seria promovida pelas politicas publicas.
Existe, portanto, um “dever set”, que passa por uma conciliacdo dos objetivos e
interesses dos grupos e individuos que estio no territoério. Pleiteia-se um territério
sem conflitos, ou melhor, com conflitos, desde que gerenciaveis e solucionaveis
na instancia da “concertacio social”. Avancarei neste debate mais adiante. Por
ora, gostaria de refletit um pouco mais sobre o processo de consolidacao da
ideia de desenvolvimento territorial rural e as influéncias que incidiram nessa
construcao.

Um ponto central é a negacdo do acumulo conquistado por algumas
disciplinas (notadamente pela Geografia, que tem o territério como uma de suas
principais categorias de interpretagio da realidade) no processo de formulagao
do referencial que define os parametros da chamada “abordagem territorial”.
Mas, se por um lado, a Geografia, em especial a vertente da geografia politica,
que toma o territério como um espacgo de relagdes de poder, ndo patrece ter
sido considerada no processo de emergéncia da perspectiva territorial no ambito
das politicas publicas de desenvolvimento rural, por outro, diversas areas de
conhecimento tiveram contribui¢des significativas e grande influéncia nessa
construcao.

Ja foi reiterado em varias contribuicbes que o trabalho de Arnaldo
Bagnasco (1977) sobre a industrializacao difusa na Itdlia teria sido um dos
embrides do que mais tarde veio a se chamar de abordagem do desenvolvimento
territorial. Através da observacio do entrelacamento de questdes sociologicas
e econdmicas, Bagnasco verificou a existéncia de processos sociais particulares
na regido central da Itlia, que permitiam o desenvolvimento de circuitos
locais de producdo capazes de conferir dinamismo econdomico e gerar
consequéncias e efeitos positivos (externalidades positivas) sobre o contexto
local. A tese defendida é que as possibilidades de dinamismo local aumentam
significativamente em territérios possuidores de caracteristicas propicias a geracao

de complementaridades socioeconémicas entre ambientes rurais e urbanos, em
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carater difuso e descentralizado. Ou seja, nas constatagoes de Bagnasco (1977) e
de outros trabalhos que seguiram este mesmo enfoque, a dimensao territorial da
produgdo, bem como a organizagao social pré-existente, sio questoes centrais,
que, no caso, passam a influenciar a agenda dos debates voltados a promocao do
desenvolvimento de regides até entao “nao desenvolvidas™.

Ao mesmo tempo, outro conjunto de questdes incidiu no processo de
elaboragao inicial da ideia de “desenvolvimento territorial” (mesmo que no inicio
nao fosse precisamente esta a denominagdo), oriundo das discussoes tedricas
que passavam a refletir sobre a evolucio e as transformacdes contemporaneas
do mundo rural, particularmente no contexto europeu. Como bem demonstra
Favareto (2010), toda discussio sobre as novas ruralidades ou ruralidades
avancadas na Buropa (particularmente nos paises de “capitalismo avancado”),
caracterizadas pela proliferacio de sinergias urbano-rurais e pelo consequente
crescimento de atividades nao agricolas nos contextos rurais, também apontavam
para a necessidade de modificagbes na esfera da intervencao sobre o rural. Nesse
sentido, para além do carater cada vez mais pluriativo do meio rural europeu,
que passava a demandar outras formas de apoio que nao apenas o tradicional
crédito agricola, emerge também a nocdo de que seria necessaria uma escala
de planejamento e interven¢do que superasse a dicotomia urbano/rural. E
certamente nesse contexto em que a ideia de territério, como unidade espacial
de intervenciao e como perspectiva integradora, passa a ganhar relevancia, nao sé6
no ambito académico, mas também, e principalmente, no escopo das diretrizes
gerals para politicas publicas de intervencao sobre o rural.

Seguindo este enfoque, em meados da década de 1980 e inicio dos anos
1990, a abordagem territorial passa a constituir-se como um novo paradigma que
incide na formatagdo de diversas politicas de promocio do desenvolvimento,
principalmente no escopo dos organismos internacionais, tais como o Banco
Mundial, a Organizac¢ao das Nagoes Unidas para a Agricultura e Alimentagao
(FAO), a Organizacao para a Cooperacio e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE) e, no contexto latino americano, a Comissao Econémica para
América Latina (CEPAL), o Instituto Interamericano de Cooperagao Agricola
(IICA) e o Centro Latinoamericano para o Desarrollo Rural (RIMISP). Tais
organizagoes tiveram um papel muito importante na difusao da abordagem
territorial, seja na articulagio com governos nacionais, seja em parcerias com
organizagdes nao governamentais para a agao em perspectiva subnacional ou
mesmo no financiamento de instituicbes académicas e grupos de pesquisa.
Essa abrangéncia que a abordagem territorial assume no ambito dessas grandes

institui¢bes formuladoras de politicas, juntamente com a intensificacio da
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produgio académica sob a mesma égide, garante a formacdo de um discurso
fortificado, que cumpriu um papel de orientagao de politicas publicas em prol do
desenvolvimento rural, com abordagem territorial.

Ainda no contexto europeu, um marco importante na adogio da
abordagem do desenvolvimento rural em escala territorial é a experiéncia do
Programa LEADER (Ligacoes Entre A¢Ses de Desenvolvimento das Economias
Rurais), que estabeleceu uma ruptura com relagdo aos modelos de intervencao
setoriais nos contextos rurais, e de certa forma inspirou a concepciao de politicas
territoriais mundo a fora, inclusive no Brasil, como veremos mais adiante. O
programa LEADER, iniciado em 1991, foi a primeira inciativa que incorporou,
de fato, a abordagem territorial no sentido de uma estratégia intersetorial de
desenvolvimento rural (como supera¢io do enfoque essencialmente agricola).
Foi, também, como sinaliza Favareto (2010), pioneiro na execuc¢ao de politicas
organizadas a partir de uma prerrogativa bottom-up, que insere o elemento da
participagao e a consideragao de um amplo rol de atores sociais como pré-condicao
para o desenho e implementacio das diretrizes de desenvolvimento rural. E,
entdo, a partir da construgio desta proposta de arranjo institucional que esses
dois elementos especificos, “intersetorialidade” e “participagdo social”, passam a
ser entrelagados, e posteriormente acabam implicando em diversas evolucbes em
termos de estrutura organizacional para as politicas de desenvolvimento rural.

Na sua revisdo sobre a emergéncia do programa LEADER, Favareto
menciona outro elemento importante, referente a dimensio histérica na qual
este programa surge, atinente ao contexto politico de expansao do receituario
neoliberal sobre as politicas de intervencao estatal. Mesmo sem investir muito na

problematizacio e nos possiveis desdobramentos deste fato, o autor lembra que:

[..] é preciso reconhecer que isso acontece num contexto historico
marcado por uma crise e um realinhamento dos instrumentos tradicionais
de promoc¢io do desenvolvimento. A descentralizagio das politicas
[...] associada a redugdo e ao redirecionamento da intervengao estatal,
contribuiram para que, particularmente em meados das décadas de 1980
e 1990, se instituisse um padrio em que, em lugar dos investimentos
diretos e de corte setorial, caberd ao Estado proporcionar condicoes
e um ambiente a partir do qual os agentes privados pudessem, eles
mesmos, fazer a alocagdo, supostamente mais eficiente, dos recursos
humanos e materiais. Aqueles processos sociais e economicos de corte
eminentemente territorial e esse novo padrio sio, em sintese, as principais
razoes de emergéncia e consolidagiao dessa nova abordagem institucional
(FAVARETO, 2010, p. 25).
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Desse modo, parece ser significativamente importante para as analises
sobre as institucionalidades e os arranjos propostos pela abordagem territorial
remontar a essa origem historica contextualizada. Temas como participacio,
governanga e concertacdo social, na maioria das vezes ganham conotacoes
meramente operacionais, que os afastam do contexto politico em que emergem
(ou reaparecem). Nio pretendo aqui simplesmente questionar ou diminuir os
importantes efeitos desencadeados pelos arranjos participativos desta e de outras
politicas (com ou sem o adjetivo “territorial”’), embora a critica recente venha
assinalando o potencial restrito dessas institucionalidades (DELGADO; GRISA,
2013) e o desgaste da agenda da participagdo, nos termos em que a mesma foi
até entdo conduzida, ou seja, em que as experiéncias foram restringidas ao que
Dagnino (2002) denominou de “confluéncia perversa”. O intuito é apenas
ressaltar este elemento do contexto historico, entendendo se tratar de uma
questio importante para ser problematizarda.

Outro elemento que aparece como um componente importante na
formulacdo da abordagem do desenvolvimento territorial é a questao da regulaciao
dos recursos naturais. Através de uma forte construcdo discursiva acerca da
importancia da prote¢ido dos recursos naturais, a ideia de sustentabilidade passa
a ser parte constitutiva na construgao e definicdo dos parametros normativos da
abordagemdo desenvolvimento territorial. Essaassocia¢io entrea sustentabilidade
e a emergeéncia da questao territorial é verificada também por Offen (2003), ao
discutir a relagdo entre o que ele denomina como territorial turn, relativo a criagao
de territorios étnicos na América Latina, e os interesses do Banco Mundial em
mapear e demarcar areas naturais com expressiva biodiversidade. Ou seja, nessa
dimensdo da sustentabilidade, é importante também levar em consideracdo o
contexto politico de construciao do Estado-regulacio e o seu papel na formatacao

das propostas de gestio dos recursos naturais.

2 AGRICULTURA FAMILIAR, QUESTAO AGRARIA E DESENVOL-
VIMENTO TERRITORIAL: MUDANCAS E REORIENTACOES NO
DEBATE SOBRE O RURAL BRASILEIRO

Pensando especificamente na experiéncia brasileira, no que diz respeito a
ideia de desenvolvimento territorial, hoje bastante reconhecida, principalmente
no contexto latino-americano, pela experiéncia particular das politicas publicas
articuladas pela SDT/MDA, é também importante que facamos algumas
consideracOes acerca da trajetoria e do contexto em que a abordagem territorial

passa a ser validada como uma orientagdo para a produciao de politicas de
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desenvolvimento rural. Ainda mantendo como referéncia a detalhada revisao
feita por Favareto (2010), bem como o olhar critico sobre 0 mesmo processo
empreendido por Montenegro (2006), podemos elencar um movimento especifico
no ambito académico, que teria preparado o terreno para a consolidagio da
abordagem territorial no escopo das politicas publicas para o rural.

Segundo Favareto (2010), a produgao académica brasileira sobre o rural
teve, neste perfodo (inicio da década de 1990), uma influéncia significativa dos
debates e problematicas em voga no contexto europeu, mesmo que isso nao tenha
ocorrido de maneira homogénea. Ou seja, aquela agenda de pesquisa relacionada
as novas expressoes contemporaneas do rural e as complementaridades entre
rural e urbano, especialmente a partir do caso francés, passaram a guiar também
as interpretacOes sobre o rural brasileiro.

Um exemplo interessante que Montenegro (20006) apresenta sobre
a paulatina modificacdo do enfoque no estudo do rural, diz respeito ao foco
editorial da revista Estudos Avancados, editada pela Universidade de Sao Paulo,
no que concerne especificamente a esta tematica. O autor aponta que se em 1997
a revista lancou um dossié cujo foco esteve na discussio da questdo agriria como
principal chave interpretativa para problematizar e pensar as questdes atinentes
ao rural, apenas quatro anos mais tarde, em 2001, a mesma revista lan¢a outro
dossié com o propésito de problematizar a recente nogao de desenvolvimento
rural. Embora o editorial afirme o carater diversificado das reflexdes apresentadas
nos artigos, o tom preponderante ¢ o da aceitagdo da ideia de desenvolvimento
rural como um novo paradigma para a conceituagao do rural, o que aponta para
a constituicio de uma agenda de pesquisa que ja vinha alcancando impactos
e influéncias significativas para além dos muros da academia, e incidindo na
construcio de politicas e na pauta de muitos movimentos sociais.

Acopladadiretamenteanocio de desenvolvimento rural que gradativamente
vinha se consolidando, aparecia também toda a construcio politico-académica
que culminou na conceituacio de agricultor familiar, uma ideia-forca que
reposicionou o debate contemporaneo sobre o rural, contra-argumentando
tanto a tese que propagava o fim do campesinato, pela via da inclusio ao
modelo capitalista, quanto a tese que apostava na agricultura camponesa como
um modelo em si. Cria-se uma espécie de caminho do meio, através de um
conceito que se propde como apaziguador e conciliador. Sem descartar o papel
do camponés, reposiciona o debate a partir de uma nova perspectiva teorica que,
segundo Fernandes (2010), teria ganhado for¢a no Brasil a partir da publicacao
do livro derivado da tese de doutorado de Ricardo Abramovay (1992), Paradigmas
do Capitalismo Agrdrio em Questdo.
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A partir de uma ruptura com o paradigma marxista, referéncia fundamental
nas discussoes acerca da questdo agraria, Abramovay apresenta uma nova leitura
do mundo rural, inspirada basicamente na situacdo contemporanea dos paises
de capitalismo avancado, onde os agricultores de base familiar conseguiram
desempenhar um papel importante, integrando-se ao mercado e se perpetuando
como um segmento social importante no rural. Desse modo, o autor propdoe
uma abordagem tedrica que diferencia o camponés do agricultor familiar,
promovendo, a partir desta distin¢do, a criagio dessa “nova categoria”. Nas
palavras de Abramovay é possivel perceber os principais elementos que definem

a ideia de agricultor familiar:

[..] integram-se plenamente a estas estruturas nacionais de mercado,
transformam nio sé sua base técnica, mas sobretudo o circulo social
em que se reproduzem e metamorfoseiam-se numa nova categoria
social: de camponeses tornam-se agricultores profissionais. Aquilo que
era antes de tudo um modo de vida converte-se numa profissio, numa
forma de trabalho. [...] Os lacos comunitarios perdem seu atributo de
condicdo basica para a reproducdo material. [...] O ambiente no qual se
desenvolve a agricultura familiar contemporinea ¢ exatamente aquele que
vai asfixiar o camponés, obriga-lo a se despojar de suas caractetisticas
constitutivas, minar as bases objetivas e simbdlicas de sua reproducio

social (ABRAMOVAY, 1992, p. 126-127, 131 apud FERNANDES, 2010).

E importante ressaltar o peso que a construcio da ideia de agricultura
familiar conquista no contexto politico mais recente, espraiando-se, em pouco
mais que vinte anos, como vocdbulo padrio ¢ como modelo paradigmatico
de concep¢io do rural contemporineo, tanto no meio académico como nas
formulacGes dos diversos atores sociais e do préprio Estado, culminando nas
chamadas politicas publicas diferenciadas para o rural, nas quais a categoria
“agricultura familiar” é onipresente.

Embora este debate seja bastante relevante, e certamente mereceria
ser contemplado em maiores detalhes, creio ser importante frisar pelo menos
um ponto especifico que dialoga diretamente com a construcdo da ideia de
territorio nas politicas publicas de desenvolvimento rural. Refiro-me a um dos
principais resultados da pesquisa desenvolvida no ambito do Projeto CUT/
CONTAG, iniciativa que também teve um papel importante na construcio da
ideia de agricultura familiar, ndo s6 no ambito do Estado, mas também junto
ao0s movimentos sociais, em especial o movimento sindical, principalmente com
relacdo ao eixo da pesquisa coordenado por José Eli da Veiga. Esta pesquisa

apontou como proposta, a seguinte hipotese:
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As melhores configuragdes territoriais encontradas eram aquelas
que combinavam agricultura de base familiar forte com um entorno
socioeconomico diversificado, dotado de infraestrutura; um desenho que
permitia aos espacos urbanos e rurais, de um lado, abrigar o trabalho
excedente que deixa a atividade agricola e, de outro, absorver nas unidades
familiares o trabalho descartado nas cidades em decorréncia do avanco
tecnologico e do correspondente desemprego caracteristico dos anos
1990 (FAVARETO, 2010, p. 28, grifo nosso).

Para além da reiteracdo e naturalizagao da ideia de agricultura familiar,
tem-se, nesta formulagdo, o delineamento de um projeto que deveria tomar
como base para interven¢ao os “territorios”, que, ao conectar adequadamente
o urbano e o rural, gerariam impactos positivos e sinergias socioeconémicas, ou
seja, um receituario bastante semelhante ao que vimos no contexto do Programa
LEADER, e mesmo no que Bagnasco (1977) verificou no caso italiano. Também
aparece com peso na proposta a ideia de progressiva desvinculagiao do rural do
agricola, ideia que ficou ainda mais acentuada a partir dos resultados das pesquisas
realizadas no ambito do Projeto Rurbano, coordenado por José Graziano da
Silva, e que também ganhou expressividade na caracterizacio do rural brasileiro
contemporaneo, influenciando posteriormente a concepgao de territério nas
politicas publicas para o rural.

Porém, a veiculagdo dos resultados dessas duas pesquisas, bem como a
prépria universalizacio da categoria agricultura familiar, ndo passaram sem receber
criticas e gerar certa polémica. Trabalhos como os de Alentejano (2000), Bastos
(2006) e Fernandes (2010) alertaram para o fato de que “agricultura familiar”
teria sido uma categoria impulsionada por uma orientacdo tedrica especifica,
com forte influéncia sobre as politicas publicas, e que, na janela de oportunidade
aberta pela situagao particular do meio rural no Brasil durante os anos 1990, foi
incorporada (por indu¢io ou nio) como uma categoria politica ou até mesmo
identitaria por parte significativa dos grupos e movimentos camponeses no Brasil
(MEDEIROS, 2001).

Frente a esse processo rapido e envolvente, algumas criticas especificas
procuraram problematizar e questionar a ideia de agricultura familiar, mostrando
que ela estaria também relacionada a outros processos, como, por exemplo, o
novo padrio de politica econdmica neoliberal adotado no Brasil nos anos 1990
(ALENTEJANO, 2000) e as pressGes de organismos internacionais como o
Banco Mundial ¢ a FAO (MONTENEGRO, 2006; BASTOS, 2006; VILELA,
1997). Maria Nazareth Wanderley (2000; 2004) também se propos a resgatar este
debate, no sentido de problematizar nio s6 a origem da categoria agricultura

familiar, como também o suposto “problema teérico” que, para alguns autores,
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a mesma acarretaria. De qualquer maneira, Wanderley, assim como os outros
autores citados, também assume o fato de que a ideia de agricultura familiar teria
uma relagdo intrinseca com o Estado e com as politicas publicas, em especial o
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), embora
ressalte que observar o agricultor familiar meramente como um produto da acao
do Estado ¢ reduzir e negligenciar a sua capacidade de assimilagao, apropriacao
e manuten¢do da histéria e das tradicoes camponesas que também lhe sido
particulares. Ou seja, para autora, por um lado, sim, o agricultor familiar é uma
produgdo ou uma construgdo social que parte do Estado e, por outro, ndo seria
possivel defini-lo tomando como base apenas isso.

O fato a ser destacado aqui ¢ a instauracio de um campo de disputa
politico-académico, que tem como resultado a formulacdo (ou adaptacio)
da ideia de agricultura familiar, ndo apenas em seus contornos teoéricos, mas,
principalmente, no forte papel que a mesma passou a ter no que se refere a
defini¢do das politicas puiblicas para o rural, e no discurso e na pratica de varios
movimentos sociais ligados ao rural.

Outra entrada analitica que creio ser interessante para a compreensio
do espraiamento desse discurso que se sustenta nos conceitos de agricultura
familiar, desenvolvimento rural e, por ultimo, de desenvolvimento territorial é
a observacio da trajetéria de alguns individuos que desempenharam um papel
determinante nesse processo. Em um texto curto em que busca problematizar
sobre a manutencao e a validade das politicas publicas para agricultura familiar
no contexto contemporaneo, Cazella (2012) lembra o peso significativamente
importante da sociologia rural francesa na formacio de um grupo seleto de
intelectuais brasileiros, que posteriormente vieram assumir uma posi¢ao de
destaque e influéncia no que diz respeito aos projetos politicos para o mundo rural
no Brasil, ndo s6 na academia, mas também, e principalmente, no intercambio
desta com as politicas publicas. Como exemplos principais, cita ainda Maria
Isaura Pereira de Queiroz, nos anos 1970, e, mais recentemente, Maria Nazareth
Wanderley, José Eli da Veiga e Ricardo Abramovay, sendo que esses dois tltimos
tiveram inser¢do importante nos ambientes de concep¢do e elaboragdo das
politicas publicas diferenciadas para o rural, e que, ndo por acaso receberam a
denominacao de politicas publicas para a agricultura familiar.

De outro modo, nao foi a toa que os resultados dos trabalhos desse grupo
de pesquisadores ganharam espaco no ambito do balizamento conceitual das
politicas puablicas para o rural. O transito de Ricardo Abramovay e José Eli da
Veiga no ambito governamental durante os anos da gestao de Fernando Henrique

Cardoso foi decisivo para essa empreitada, sendo que o segundo chegou a presidir
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o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel, e suas ideias tiveram
reflexo significativo nas diretrizes das politicas para o desenvolvimento rural.

Paralelamente a todas essas discussoes, ¢ importante lembrar que o debate
sobre a abordagem territorial estd também inserido em um contexto de revisao
e aprimoramento das politicas de descentralizagio, iniciados com a Constitui¢ao
Federal de 1988, que dispdem sobre o processo de municipalizacio de diversas
politicas publicas. Assim, o desgaste e a ineficiéncia da a¢do publica no ambito
municipal, durante a década de 1990, sio também outras justificativas para o
surgimento do discurso da abordagem territorial no ambito da gestao das politicas
publicas. Nesse sentido, a regulacio com base no territério aparece como uma
possibilidade de acdo do Estado através da indugdo das sinergias intersetoriais
em contextos intermunicipais, envolvendo diversos segmentos da sociedade que
supostamente se articulariam para estabelecer os rumos do desenvolvimento em
determinada localidade.

Neste mesmo periodo, entre o final da década de 1980 e a década de 1990,
para além do processo de descentralizagdo federativa, outros fatos importantes
devem ser considerados, uma vez que compdem o cenario de mudangas politicas
e institucionais que ocorreram no Brasil, e que também influenciaram o escopo
das politicas publicas para o mundo rural. Araujo et al. (2010), lembram que
no bojo do processo de redemocratizacio do pais, especialmente no pos-1988,
algumas mudancas foram desencadeadas. Este ambiente de agitacao politica,
atrelado a intensificagdo do movimento de luta pela terra, em meados dos anos
1990, e o consequente fortalecimento de grupos sociais ligados a questao rural,
impulsionaram um processo de respostas apaziguadoras por parte do governo
brasileiro, no sentido de, por um lado, conter o impeto e expansio dos conflitos
fundiarios, e, por outro, atender as demandas desses novos atores que ganhavam
espaco no cenario politico da redemocratizagao.

Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, mais precisamente no
ano de 1990, foi criado o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf). E justamente essa politica publica que cria oficialmente e d4
visibilidade a categoria “agricultura familiar”, a qual, a partir de entdo, passa a ser
objeto de politicas publicas diferenciadas. Isso se da, também, em consequéncia
das pressoes e demandas do movimento sindical dos trabalhadores rurais
ligados a Confederacio Nacional dos Trabalhadores da Agricultura (Contag)
e 20 Departamento Nacional de Trabalhadores Rurais da Central Unica dos
Trabalhadores (DNRT/CUT), que, segundo Lauro Mattei (2010), neste petiodo
ampliaram “suas reivindicacGes por meio das ‘Jornadas Nacionais de Lutas’ e

dos ‘Gritos da Terra Brasil’, momentos em que ganhou relevancia a luta por
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uma politica agricola especifica” (MATTEI, 2010, p. 57), a qual acabou sendo
traduzida nos termos das politicas para a agricultura familiar.

Ainda segundo Mattei (2010), por outro lado, a elaboracdo do Pronaf
guarda relagbes proximas também com a elaboragio do chamado Relatorio
FAO/Incra, resultado de uma pesquisa realizada em parceria entre essas duas
institui¢des, com o objetivo de delimitar e definir com maior precisdo conceitual a
nogao de agricultura familiar no Brasil, bem como delinear indicativos e diretrizes
para politicas publicas que tivessem como objetivo atender as demandas e
fortalecer esse “novo segmento” da populagao rural. Trés anos apos a elaboracao
do Pronaf, em 1999, em continuidade ao processo de reconhecimento (ou
constru¢ao) das especificidades da agricultura familiar, foi instituido o Ministério
de Politica Agricola e Desenvolvimento Agrario (que em 2000 se tornara apenas
Ministério do Desenvolvimento Agrario), responsavel por concentrar e organizar
as questoes atinentes a reforma agraria e a agricultura familiar.

Neste mesmo ano, o governo FHC langa também o programa que
ficou conhecido como “Novo Mundo Rural”, cujo nome oficial é “Agricultura
Familiar, Reforma Agraria e Desenvolvimento Local para um Novo Mundo
Rural. Politica de Desenvolvimento Rural com Base na Expansao da Agricultura
Familiar e sua Inser¢io no Mercado”. Esse programa, que, na verdade, era a
conjugacio de outros programas ja existentes, principalmente o Pronaf e o Banco
da Terra, como o proprio nome indica, tem uma forte conotagdo de insercao
do camponés aos mercados e estd fundamentalmente ancorado na perspectiva
teorico-conceitual que propoe Abramovay (1992), dentre outros autores. Um dos
principais objetivos deste programa ¢ expresso da seguinte forma: “Proporcionar
as condicOes necessarias para que os agricultores familiares desenvolvam
atividades produtivas em niveis de competitividade, dentro da realidade e das
perspectivas do negocio rural num mundo globalizado” (MDA, 1999, p. 7).

Além disso, como demonstram Montenegro (2006) e Bastos (2000), ndo
sdo poucas as evidéncias que atrelam essas novas politicas para a agricultura
familiar a agenda neoliberal que vinha sendo implantada durante os anos 1990
no governo FHC. Montenegro (2006), ao trazer para o debate um documento
do Banco Mundial, cujo titulo é “Brazil: the management of agriculture, rural
development and natural resources” (RELATORIO 11783-BR), expde e debate
o quanto a elaboracio dessas novas politicas publicas e a propria ideia de
agricultura familiar guardavam relacbes com preceitos normativos que tinham
como proposta a reformulacdo das estratégias de intervencio do Estado a
partir do receituario neoliberal, da neutralizacdo dos conflitos e da dimensao

politica dos atores no campo, através de um projeto cujo principal objetivo era a
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insercao dos agricultores no mercado. O trecho abaixo, retirado do texto oficial

do Relatério 11783-BR, exemplifica essa questio:

O Banco Mundial vé uma agricultura emergindo no futuro como
dirigida pela empresa privada, que oferece oportunidades para novos
concorrentes e estd regulada por um conjunto minimo e neutro de
intervengoes governamentais (BANCO MUNDIAL, 1994, p. 41 apud
MONTENEGRO, 20006).

Mais do que isso, a agenda neoliberal, em conjunto com a matriz tedrica
que emergia na mesma época, ¢ que repaginava as discussoes sobre o rural,
também acarretaram em uma secundarizacdo das discussOes e das politicas de
reforma agraria, ndo que anteriormente existisse um esfor¢o substantivo ou uma
agenda de politicas que realmente estivessem concretizando a reforma agraria,
em termos de politicas publicas efetivas. Pelo contrario, por mais que a questdo
agraria anteriormente fosse preponderante ou, pelo menos mais expressiva
no bojo das discussoes académicas sobre o rural, esse debate nido possuia
penetragio e influéncia no ambito das politicas publicas ou a possufa apenas
retérica e discursivamente. Exemplo disso ¢ o fracasso das articula¢oes politicas
e da implementagdo do Plano Nacional de Reforma Agraria (ou I PNRA), ainda
durante o governo Sarney (1985-1989) (MONTE, 2013).

Neste sentido, as formulacées em torno da ideia de desenvolvimento
rural, em especial as politicas puiblicas para a agricultura familiar, parecem ter
cumprido uma fung¢io de esfriar os animos da luta pela terra (dado o contexto
especifico em que se inscreviam, marcado pela proliferacio de conflitos no campo
no governo FHC?), a0 mesmo tempo em que paulatinamente “congelavam” a
agenda da reforma agraria, substituindo-a pela agenda do desenvolvimento rural,
da agricultura familiar e, mais recentemente, do desenvolvimento territorial rural,
sem necessariamente abandonar a questdo agraria, mas conferindo-lhe um status
secundatio no escopo das politicas publicas.

Por outro lado, ¢ igualmente importante pensar que as politicas para o
desenvolvimento territorial ndo sio o unico componente desse processo mais
complexo de desmonte ou de desconsideracio da reforma agraria, no escopo da
agenda dos dltimos governos. Ha também outras dindmicas que contribuem para
esse processo, e que possuem maior folego e forga politica, como, por exemplo,
as agoes ligadas ao fomento do agronegocio, e toda a estratégia de criminalizacdo

da luta pela terra, que envolve inclusive a midia. De todo modo, o que pretendo

2 Os dois exemplos mais emblematicos que ocorreram neste periodo foram os casos dos

conflitos fundirios em Corumbiara (RO) em 1995, e Eldorado dos Carajas (PA) em 1996,
quando dezenas de trabalhadores sem-terra acampados foram assassinados.
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suscitar com esta problematiza¢ao é que, a meu ver, as politicas para a agricultura
familiar e, por extensdo, as politicas de desenvolvimento territorial, cumprem
uma fungio (intencional ou nio), pelo menos no plano semantico e retérico,
de repaginar as discussoes e as estratégias de intervencdo sobre o rural. Como
bem afirmam Mina e Medeiros (2011, p.18), “indicios de uma releitura do
rural encontram-se na incorporacio da abordagem territorial”. Mas, para além
da reorientacio assinalada por esses autores, que diz respeito a superacdo do
enfoque setorial, a consideracdo das sinergias entre o urbano e o rural, e de
todas as outras contribuicdes trazidas pelo enfoque territorial do rural, no meu
entender, é preciso também levar em conta um efeito nem sempre lembrado
acerca do contexto politico em que essa proposta emerge, ¢ que ¢ caracterizado
pelo obscurecimento dos conflitos e da dimensio agraria e fundiaria no ambito
das politicas publicas para o rural.

E, pois, de modo semelhante ao que se deu na Europa, mas nio exatamente
da mesma forma, que a abordagem territorial passa a ser assumida como uma
categoria de orientacio das politicas publicas no Brasil. Ou seja, a partir de alguns
desdobramentos especificos sobre a ideia de agricultura familiar, adicionada
pelos debates contemporineos acerca das novas ruralidades, da sustentabilidade,
da descentralizagdo e da necessidade de superacao da intervencdo em escala
municipal, que se consolida o terreno propicio para a emergéncia do discurso
que sustenta as politicas de desenvolvimento territorial no inicio dos anos 2000,

mais precisamente em 2003, no primeiro ano do governo Lula.

3 PECULIARIDADES NO CASO BRASILEIRO: REFORMA AGRARIA,
POLITICA TERRITORIAL E POLITICA SOCIAL NO PROJETO
PETISTA

Ha que se ressaltar, assim como lembram Araujo et al. (2010) e Delgado
e Leite (2013), que a ascensdo do Partido dos Trabalhadores (PT) ao governo
federal foi também um elemento central para a consolidacio do projeto politico
para a agricultura familiar (incluindo aqui as politicas territoriais) que vinha sendo
gestado e demandado, em grande medida, pelos sindicatos e movimentos sociais
do campo, os quais, a partir de 2003, passam também a integrar e a “construir por
dentro do Estado” (MULLER, 2007), influenciando o desenho e a implementacio
de uma série de politicas publicas diferenciadas. De todo modo, é valido lembrar
que, anteriormente a posse de Lula em 2003, o tema da reforma agraria ainda

figurava como parte constitutiva da agenda politica do PT, embora a politica de
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reforma agraria tenha perdido muito félego nos governos petistas, até mesmo
quando comparada ao periodo do governo FHC.

Curiosamente, mesmo com a relativa permeabilidade do governo Lula
a alguns movimentos sociais, principalmente na ocupag¢io de alguns quadros
politicos no MDA, a agenda da reforma agraria nio avangou no ambito das
politicas publicas. O interessante deste fato ¢ que, se no governo FHC a agenda
da agricultura familiar j4 vinha sendo implementada como reflexo de um processo
de incorporacio das diretrizes neoliberais para as politicas de interven¢ao sobre
o rural, com a ascensdo do governo petista a0 poder em 2003, os movimentos
sociais (pelo menos aqueles que passaram a compor e integrar o governo, em
especial o movimento sindical) parecem mais refor¢ar esse mesmo processo
de consolidacao da agricultura familiar como uma categoria de politica publica,
do que buscar fortalecer e implementar a agenda da reforma agraria, que tanto
na época das elei¢des de 2002 quanto nos anos iniciais do primeiro mandato’,
ainda compunha a plataforma politica de Lula. Assim, parece que houve um
processo de incorporacdo do discurso da agricultura familiar também por parte
consideravel dos movimentos sociais e grupos da sociedade civil, que passaram
a “jogar o jogo” a partir das regras postas, das possibilidades ofertadas e dos
limites estabelecidos por este paradigma especifico que, desde o inicio dos anos
1990, espraiou-se na forma de pensar e elaborar as politicas publicas para o rural.

Entio, nesse contexto politico-institucional foi criada a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, no ambito do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (SDT/MDA),aqual caberia a responsabilidade de desenhar e implementar
a politica de desenvolvimento territorial rural, primeiro com a realizacio do
Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais
(Pronat), em 2003, e depois com o Programa Territorios da Cidadania (PTC),
em 2008.

Para além do contexto politico e do conjunto de atores que se engajaram
na constituicdo de ambos os processos, podemos citar dois encadeamentos
que evidenciam os vinculos entre a ideia de agricultura familiar e a abordagem
do desenvolvimento territorial. Primeiro, é preciso lembrar que o Pronat é
derivado de uma linha especifica do Pronaf (Infraestrutura e Servicos), antes
com incidéncia municipal, e que, apds a formulacdo do Pronat, passa a ter a base
territorial (um recorte intermunicipal) como referéncia. Segundo, ha o fato de que

a delimitagiao ou a escolha dos territérios que passaram a fazer parte do escopo

> Embora tenha havido um esforco pata a construgio do II Plano Nacional de Reforma Agriria,
por um grupo de especialistas coordenado por Plinio de Arruda Sampaio, a versdo final do
Plano e a sua implementagio nao atenderam o compromisso estabelecido durante as elei¢cbes

com os movimentos sociais ligados a luta pela reforma agraria.
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do Pronat, em 2003, tinha como um dos principais critérios a concentracdo de
agricultores familiares.

Para Aradjo et al. (2010), no caso brasileiro, a emergéncia da abordagem
territorial apresenta, ainda, outras questdes particulares que complementam
aquelas acima mencionadas. Diferente do que ocorreu na BEuropa, no caso
do Programa LEADER, por exemplo, a politica territorial no Brasil, embora
traga, evidentemente, a valorizagdo da interven¢do em escala subnacional, foi
estruturada de modo a preservar a coordenagdo no ambito federal, garantindo
a elaboracao de diretrizes em escala nacional, bem como a articulacio com
outras instancias e politicas nacionais. Essa dimensdo de coordenacdo nacional,
a cargo da SDT e, no caso do Programa Territorios da Cidadania (PTC), sob
responsabilidade da Casa Civil, permite também a inser¢io e o didlogo da politica
territorial com as diretrizes e prioridades do governo, como é o caso da recente
énfase dada as acGes de combate a pobreza, principalmente no ambito do PTC,
a partir de 2008.

O Programa Territorios da Cidadania (PTC) pode ser interpretado como
uma segunda geraciao, bem mais audaciosa, de politicas concebidas a partir da
abordagem do desenvolvimento territorial. Enquanto o Pronat teve o papel de
iniciar e, em grande medida, experimentar a gestdo de politicas publicas para
o rural em escala territorial, criando os territérios, propondo novas formas de
conceber o rural e estruturando espagos diferenciados de controle, articulagio e
participagao social, o PTC surge com a inteng¢ao de articular e conectar uma gama
variada de politicas que incidem em um mesmo territério, buscando ampliar e dar
tolego a proposta inicial da intersetorialidade. De modo complementar, mas nao
menos importante, articulado as principais diretrizes do governo Lula (combate
a fome e erradicagdo da pobreza), o PTC passou a costurar mais claramente
as ideias iniciais da abordagem territorial as politicas sociais relacionadas ao
enfrentamento da pobreza rural.

Como bem enfatizam Delgado e Leite (2011), o PTC, a0 mesmo tempo em
que dd sequéncia a abordagem territorial, estd também ancorado nos contornos

da chamada Agenda Social do Governo Federal, tendo como objetivo a

[...] superacio da pobreza e geracdo de trabalho e renda no meio rural
por meio de uma estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel”
e tratava-se da “principal estratégia do governo para reducio das
desigualdades no meio rural, por meio de integracao de politicas puiblicas
(DELGADO; LEITE, 2011, p. 94).

Essa parece ser uma questao particular, no que diz respeito a apropriacao da

ideia de desenvolvimento territorial no contexto brasileiro. Embora seja preciso
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ainda descrever com maior atengao e detalhamento o processo originario de onde
emanam as ideias que sustentam a proposta de desesenvolvimento territorial,
nao ha muitas duvidas de que as mesmas advém da influéncia de organismos
internacionais e da producgdo académica (em grande medida associada a esses
mesmos organismos internacionais) de um grupo especifico de pesquisadores.
Porém, o que me parece necessario compreender sio as peculiaridades em que
esse processo de apropriacdo ocorre. A releitura da ideia de territorio, na otica
do combate a pobreza adotada pelo governo Lula, em especial no enfoque
proposto pelo PTC, é um indicativo de que a agenda da politica social estaria
se sobressaindo frente aos preceitos anteriores que orientavam a ideia de
desenvolvimento territorial e de agricultura familiar. A presenca cada vez mais
forte do Ministério de Desenvolvimento Social ¢ Combate 2 Fome (MDS) sobre
as politicas da agricultura familiar é outro elemento que aponta para essa hipotese,
e obviamente necessita ser investigada com mais profundidade.

Outros elementos que contribuem para refletir sobre essa questdo dizem
respeito as diferentes fases em que o projeto politico do governo Lula pode
ser observado. Como aponta Fagnani (2011), no primeiro mandato petista
a implementagdo das politicas sociais esteve comprometida com a ideia de
“transicdo necessaria”. O autor classifica este primeiro periodo, que vai de
2003 a 2005, como uma fase em que impera a ambiguidade entre mudanca e
continuidade, que é marcada pela manutencao da ortodoxia econoémica do
periodo anterior, em especial em termos de politica econdmica. Ja no segundo
mandato, a partir de 2006, denominado por Fagnani (2011) como “ensaios
desenvolvimentistas”, inicia-se um processo de alteracOes significativas na ctpula
da area economica, principalmente no ambito do Ministério da Fazenda, o que
implica uma proposta em que o crescimento econdémico volta a ganhar destaque
e centralidade. Segundo o autor, a partir dessas mudangas, “passou a haver uma
articulagdo mais convergente entre os objetivos macroecondémicos e sociais |...J,
abrindo mais espaco para os gastos sociais” (FAGNANI, 2011, p. 5).

E, entio, nesse contexto, a partir de 2007, que as politicas sociais conseguem
ganhar respaldo e passam ter possibilidades realmente concretas de um aumento
de escala, tal como era o objetivo do governo petista eleito em 2003. Mas o
que verdadeiramente garantiu o respaldo para o conjunto de politicas sociais do
governo Lula foi a alianca (traduzida no chamado “pacto social amplo”) capaz de
unir na mesma plataforma politica o crescimento econdmico e as politicas sociais.
Para Erber (2011), em torno dessas duas ideias-forca seria construida uma nova
“convencao de desenvolvimento”. Assim, o projeto politico que ganha corpo a

partir da reeleicdo de Lula em 2006, que vem sendo frequentemente chamado
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de neodesenvolvimentista, parece assumir a sua forma atual no Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC) e na reducdo da pobreza, que tem como
politica de referéncia o Programa Bolsa Familia (PBF).

Erber (2011) afirma ainda que um pressuposto central que sustentaria essa
alianga entre crescimento economico e politica social seria o fato de que o modelo
de inclusdo promovido por esta dltima, apesar dos avangos materiais e concretos
nas condi¢des de vida dos mais pobres, ndo comprometeria os interesses dos
grupos de maior renda. Para o autor, o modelo de politica social estaria também
relacionado a um esquema em que a “reducao dos conflitos, inerente a politica e
sua forma de implementagio, e, inclusive pelo baixo custo fiscal que envolve, é
de interesse também dos grupos de maior renda, estabelecendo uma ponte entre
as duas convencoes” (ERBER, 2011, p. 38).

Ainda com referéncia ao pacto social ampliado, que sustenta politicamente
a coalizdo do governo Lula, e que, de maneira geral, se estende para o governo
Dilma, ¢ preciso relembrar um ponto significativo que nos remete ao debate sobre
o rural. Refiro-me ao papel crucial desempenhado pelo setor do agronegocio, o
qual via uma estratégia agroexportadora de commodities, atuando como um dos
principais atores na manuten¢do do saldo positivo da balanga comercial e um
dos pilares para o modelo macroeconémico definido pelo governo. O fato é que
nesse pacto politico que carrega os interesses do agronegocio, é impensavel um
processo de democratizagdo do acesso a terra, visto que isso iria de encontro a
estratégia de reproduc¢io do proprio agronegocio.

Penso que através de uma leitura que considere as implicages desse
contexto politico e das inflexdes assumidas pelo projeto petista a partir de 2006-
2007, seria interessante proceder a uma interpretacao diferenciada das politicas
de desenvolvimento territorial. O Programa Territérios da Cidadania (PTC),
desenhado e implementado dentro deste ambiente politico e conduzido sob
a tutela do MDS ¢ um fato importante, e indica que as politicas publicas de
desenvolvimento territorial estariam sendo circunscritas a l6gica da politica social
e a sua funcio dentro do projeto politico que vem se construindo desde 20006.

Neste sentido, mais do que um olhar sobre as adapta¢Oes institucionais,
as reorientacoes da rota e as ja visiveis inclina¢des para um enfoque de combate
a pobreza e de politica social, as politicas de desenvolvimento territorial e a
propria ideia de territério também podem ser interpretadas a partir da mesma
critica que se faz as politicas sociais de cariter compensatorio, que velam ou
arrefecem os conflitos sociais, que permanecem ou até mesmo se intensificam no
esquema montado pelo projeto politico (ou pela convencao) de desenvolvimento

estabelecido. Ao mesmo tempo em que as politicas sociais (e talvez ja considerando
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aqui a politicas de desenvolvimento territorial) visam o aumento da renda (e nao
a redistribuicao da riqueza) e inserem as camadas mais pobres no mundo do
consumo, por outro lado, na outra dimensao do projeto politico, aquelas ligadas
a0 crescimento econdmico e aos intensos processos de apropriacao de terras
e dos recursos naturais relacionados aos grandes projetos de investimento que
aliam capital publico e privado, sio implementadas e reconfiguram drasticamente
o tecido social de inumeros territérios pelo pafs, exercendo enorme pressao sob
a realidade e os modos de vida dos camponeses.

Ou seja, de um lado, as politicas territoriais com papel de politica social
tém pouca influéncia sobre as grandes dinamicas politicas e econémicas do
contexto (do territ6rio?) em que se inserem (mesmo no que tange a agricultura,
haja vista o intenso processo de avanco do agronegdcio, em uma retomada/
continuagao do processo de incorporacio dos pequenos agricultores); e, de
outro lado, os grandes projetos de investimento e infraestrutura que avancam
sobre os contextos rurais e vio remodelando a paisagem, reorganizando as
relacGes sociais ¢ estabelecendo dinamicas de territorializacdo vinculadas aos
interesses de corporacbes da iniciativa privada que ancoram a sua atuacdo no
escopo de grandes obras financiadas pelo PAC e na manuten¢ao da panaceia do
crescimento com inclusdo. Essa é uma ideia que precisa ser retomada e melhor
discutida futuramente (fazendo uso de mais evidéncias empiricas®), mas que

tentei detalhar, de forma preliminar, ao longo deste trabalho.

CONSIDERACOES FINAIS

Conforme busquei evidenciar neste trabalho, embora as politicas de
desenvolvimento territorial, na sua concepgao inicial, tenham sido desenhadas a
partir de questoes e debates tematicos especificos aqui identificados, de 14 para ca,
isso nao se manteve intacto ou inalterado, visto que foram sendo incorporadas
outras discussdes a abordagem territorial, bem como outros significados foram
sendo produzidos no processo de implementacao dessas politicas. Obviamente,
ainda ¢ necessario um maior detalhamento da pesquisa na recomposicao deste
processo originario do discurso sobre o desenvolvimento territorial no caso
brasileiro, assim como também ¢é preliminar o mapeamento dos “novos” temas

que passam a incorporar e encorpar a ideia de territorio nas politicas publicas de

* Em minha tese em andamento, promovo essas discussdes e debates a partir de dois estudos de

caso realizados nos estados de Sao Paulo e da Bahia.
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desenvolvimento rural’. Todavia, o que busquei identificar foram sinalizacoes
desse processo difuso e complexo em que se da a construcao e a organizagao das
narrativas e dos discursos sobre a abordagem territorial.

Para além da mera listagem dos temas e das propostas que vao sendo
acopladas gradativamente ao escopo da politica publica, este trabalho buscou
identificar as conexdes e implicagdes que decorrem deste processo especifico,
bem como a produgio de significados e os efeitos que daf emanam em termos
de ordenamento das relagdes entre os atores envolvidos em um contexto politico
mais amplo. A continua constru¢ido semantica, através da qual uma politica
publica se estabelece, implica em diversas apropriacoes e incidéncias de interesses,
uns mais explicitos, outros menos. O traslado da abordagem territorial, que parte
da incorporacio de um receituario europeu (francés, em especial) para uma
nova forma de intervencio e governo® sobre o rural, especificamente a partir da
construcio da ideia de agricultura familiar, que também ¢ objeto de propagacio
das diretrizes de diversos organismos internacionais, encontra no contexto
brasileiro uma realidade particular, que, a0 mesmo tempo em que absorve,
também remodela esse “pacote” a partir de suas peculiaridades politicas e sociais.

Entretanto, uma questio especifica me chama a atenc¢io, e gostaria de
reforca-la como um tema em potencial para discussbes futuras. Trata-se do
fato de que a politica publica de desenvolvimento territorial parece ndo dialogar
com uma série de outros processos sociais em voga, que tem a luta pela terra
e pelo territério como elementos centrais da agdo politica. Povos indigenas,
quilombolas, assentados, ribeirinhos e uma diversidade de populagdes que
vém sendo chamadas genericamente de “povos e comunidades tradicionais”,
mais recentemente, passam a encampar diversos processos de disputa pelo
direito a demarcacio de seus territorios, trazendo a tona a questdo fundidria e
os inumeros conflitos existentes nesses territorios. Se, por um lado, as politicas
publicas de desenvolvimento tetritorial criam “Territorios sem Terra™, ou seja,

sem que a dimensdo fundiaria e os inumeros conflitos por terra e territorio

Ressalto que considero esse processo sempre como inacabado. Ou seja, apesar de haver
periodos de maior estabilidade, ndo ha um momento em que podemos dizer que a politica
publica “congela” ou se estabiliza definitivamente. Sempre havera novas orientagdes politicas,
novos interesses, que terdo como objetivo reorientar o caminho e o significado de uma
politica publica. E isso ocorre ndo sé em escala macro, no ambito nacional, como também (e
principalmente) no processo de ressignificagdo e apropriacio semantico-cognitiva e operacional
que os atores desencadeiam na ponta, através do processo de implementacio. Uma referéncia
que contribui para reflexdes sobre politicas publicas ¢ o estudo de Lejano (2000).

Trato aqui “governo” na ascepcio foucaultiana do termo. No que tange ao debate sobre
governamentalidade e politicas publicas, ver Porto (2014).

" O titulo da minha tese em andamento ¢é justamente: “Territérios sem terra: os discursos, os
sujeitos e o mundo da politica publica de desenvolvimento territorial rural.”
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sejam evidenciados, por outro, diversos casos e experiéncias de afirmacao
étnico-territorial passam a emergir e ganhar visibilidade no cenario nacional.
E justamente a partir dessa questdo, desse afastamento entre o “territério das
politicas publicas” de um lado, e o “territério dos conflitos” de outro, que creio
na importancia de seguir refletindo e problematizando as politicas publicas de

desenvolvimento territorial.
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