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Novas referéncias conceituais sobre o “rural” passaram gradativamente a ser incorporadas, ainda que de
modo parcial e contraditdrio, pelas politicas ptiblicas. Considerando esse pressuposto, investiga-se neste
trabalho de que forma as politicas publicas de desenvolvimento rural, no Brasil, nas ultimas décadas,
respondem, em termos de sua formulacdo, a determinadas inovacdes conceituais. Para sustentar esse
argumento, investigam-se, a luz de um denso estudo bibliografico sobre desenvolvimento, ruralidade
e politicas publicas, as mudancas historicas, conceituais e praticas do desenvolvimento rural. Com a
pesquisa foi possivel ndo sé identificar as “novas” referéncias do desenvolvimento rural e da operaciona-
lizacdo das politicas ptblicas, mas também as mudancas institucionais nesse processo. As consideracoes
finais mostram que as mudancas nas concepcoes tedricas sobre o rural e o desenvolvimento rural foram
substancialmente importantes para promover uma mudanca de perspectiva na acdo do Estado.
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Cambios conceptuales del desarrollo rural y su influencia en las politicas publicas

Nuevas referencias conceptuales sobre la “rural” comenzé gradualmente a incorporarse, aunque sea
parcial y contradictoria manera por las politicas publicas. Dado este supuesto, investiga en este trabajo,
cémo publicas politicas para el desarrollo rural, en Brasil, en décadas recientes, responder, en cuanto
a su formulacién, ciertas innovaciones conceptuales. Para apoyar este argumento, investiga-si, a la
luz de un denso estudio bibliogréafico sobre desarrollo, ruralidad y politica publica, histérica, cambios
conceptuales y précticas de desarrollo rural. La investigacion fue posible no sélo identificar el “nuevo”
referencias rural desarrollo e implementacién de politicas publicas, sino también los cambios institu-
cionales en el proceso. Las consideraciones finales muestran que cambios en las concepciones tedricas
sobre el campo y el desarrollo rural fueron sustancialmente importantes para promover un cambio de
perspectiva sobre la accién del Estado.
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Conceptual changes of rural development and its influence on public policy

New conceptual references about the “rural” gradually came to be incorporated, albeit partial and con-
tradictory manner, by public policies. Given this assumption, we investigate in this work, how public
policies for rural development, in Brazil, in recent decades, respond, in terms of its formulation, to certain
conceptual innovations. To sustain this argument, we investigate, in the light of a dense bibliographic
study about rural development and public policies, the historical changes, conceptual and practice of
rural development. With the search was possible not only to identify the “new” references for rural
development and operationalization of public policies, but also the institutional changes in that process.
Our last considerations showed that changes in theoretical conceptions about the countryside and rural
development were substantially important to promote a change of perspective in State action.

Key worbs: public policy; rural development; institutional innovation.

1. Introducao

Definir desenvolvimento rural hoje requer um consideravel esforco tedrico. Enfrentar esta
questdo conceitual demanda compreender a diversidade de significados que sdo atribuidos as
ideias de desenvolvimento (Maluf, 2000) e as nocoes de rural (Wanderley, 2009). Apesar des-
sa diversidade conceitual, a ideia de desenvolvimento tem sido predominantemente associada
as concepgodes de progresso e crescimento econdmico. E o rural é convencionalmente pensado
em termos de um setor produtivo, ressaltando as atividades produtivas dos agricultores e a
dimensao agricola da vida no campo (Favareto, 2007). Com base nesses significados domi-
nantes, as politicas publicas, os programas e projetos que as operacionalizam sdo concebidos
para atender prioritariamente a necessidades de mudanca nos processos técnico-produtivos,
focando a economia da atividade agricola, reduzida, nesse caso, a ideia de “progresso técnico
na agricultura”, na definicdo de Graziano da Silva (1999).

E relativamente recente a importancia que as politicas passaram a conferir a aspectos
humanos e sociais do desenvolvimento, apresentando aparente preocupacio com questoes
relacionadas a educacdo, saude, assisténcia social, entre outros temas, quase todos referidos
ao problema da pobreza (Ellis e Biggs, 2001; Sen e Kliksberg, 2010). Esta mudanca de foco,
embora incipiente e ainda em curso, tem influenciado os processos de elaboragdo de politicas
publicas. Considerando esse pressuposto, pode-se questionar, como ponto de partida, de que
forma as politicas publicas de desenvolvimento rural no Brasil, nas dltimas décadas, respon-
dem, em termos de sua formulacio, a estas inovacdes conceituais.

E importante ressaltar que durante o periodo de modernizacio da agricultura brasileira
(principalmente nos anos 1970) cristalizou-se a interpretacdo de que os espacos rurais limita-
vam-se a producdo agricola e permaneceram a margem das mudancas sociais que atingiram
os centros urbanos (Delgado, 2001). O discurso sobre o desenvolvimento afirmava, assim,
uma representacdo social sobre o “atraso” do mundo rural em relacdo as “sociedades mo-
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dernas”, legitimando a necessidade politica da intervencao para provocar a mudanca dessa
realidade social indesejada. Em meados dos anos 1960 essa interpretagédo sobre o desenvolvi-
mento rural foi muito influente sobre a formulacdo e elaboracéo de politicas ptiblicas; e ainda
hoje exerce fascinio sobre o mundo académico das ciéncias agrarias (Ellis, 2000).

Opondo-se a tal representacao, a partir dos anos 1980, uma série de fatores conjuntu-
rais colaborou para que se questionem as interpretacoes dominantes sobre o desenvolvimento
rural. Entre esses fatores, destacam-se a conjuntura politica de crise econémica e a retracio
da capacidade de investimentos do Estado, a resisténcia politica de parte importante dos agri-
cultores as mudancas prescritas pelas politicas publicas, os impactos negativos dos processos
de modernizacdo e a persisténcia da pobreza rural (Wanderley, 2000; Graziano da Silva,
2001; Kageyama, 2008). Nesse contexto, comec¢am a ganhar corpo outras narrativas sobre as
mudancas sociais que seriam desejadas em termos de desenvolvimento rural. Essas narrativas
incluem uma revisdo do papel da agricultura de pequena escala de producao no desenvolvi-
mento econdmico; a énfase em representacoes positivas sobre a vida e o trabalho no campo,
ressaltando a necessidade de politicas sociais como base para a dinamizacdo econémica das
localidades; o tema da sustentabilidade ambiental do desenvolvimento; e um destaque a di-
versidade dos meios de vida e de producdo em contraposi¢do a uniformizagdo de projetos
para a promocdo do desenvolvimento rural (Almeida, 1997; Long, 2001).

Nesse contexto, o mundo rural, concebido como espaco de vida, de sociabilidades e
de culturas (como também de producdo), comeca a se afirmar, influenciando mudancas nas
leituras reducionistas que prevaleciam (Medeiros e Dias, 2011). A nocdo de “ruralidade” vai
sendo definida como um conceito de natureza territorial, enraizado em costumes, tradicoes,
na diversidade de modos de vida; e ndo apenas pelo viés setorial, que busca dar nome a um
setor produtivo da economia (Abramovay, 1999). Tais mudancas de concepcdo passaram
gradativamente a ser incorporadas, ainda que de modo parcial e contraditdrio, pelas politicas
publicas de desenvolvimento rural.

Para Bourdieu (1996), a mudanga de representacdo sobre uma realidade altera, ao
mesmo tempo, a forma de agdo sobre essa realidade e, consequentemente, muda-se também
a prépria realidade a partir das intervencdes desencadeadas para provocar a mudanca. E por
isso que as ideias — que se concretizam em discursos e narrativas — sdo tdo importantes para
compreendermos as decisdes que sdo tomadas, geralmente pelos governos, para formular
alternativas e elaborar politicas publicas. Neste sentido, John (1999) afirma que as politicas
publicas representam o resultado de disputas sobre a atribuicdo de significados e a definicdo
de alternativas de solugdo aos problemas sociais que buscam enfrentar ou resolver.

Considerando a questdao do desenvolvimento rural, vive-se, desde os anos 1980, um
momento em que distintas concepcoes, ideias, discursos e narrativas se confrontam, influen-
ciando as decisdes que sido tomadas a respeito de como promové-lo de modo mais efetivo.
Entende-se que essas distintas representacgdes sobre o desenvolvimento rural nem sempre sdo
contraditdrias, mas buscam afirmar posicionamentos politicos diferenciados, que se funda-
mentam em visoes de mundo, éticas, preceitos e acoes que procuram provocar mudancgas em
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determinadas realidades, promovendo, por meio da intervencdo, aquilo que definem como
desenvolvimento.

Diante dessa contextualizacao, este artigo focaliza a questao da incorporacdo por parte
do Estado, por meio de seus agentes, de certas mudancas conceituais e a assimilagcdo par-
cial de novas referéncias tedricas a formulacao das politicas publicas. Esse recorte prioriza o
que vem sendo denominado de “abordagem territorial” do desenvolvimento rural (Schneider,
2004). Tal abordagem foi assumida como fundamento de uma politica publica do Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA), ao formular e implementar o Programa Nacional de De-
senvolvimento dos Territérios Rurais (Pronat) a partir de 2003 (Freitas et al., 2010).

O objetivo deste trabalho é apresentar as mudancas conceituais do desenvolvimento ru-
ral e suas influéncias na emergéncia da abordagem territorial em contraposicao a “abordagens
convencionais” das politicas publicas de desenvolvimento rural. Especificamente, analisar-se-
do como as inovacoes conceituais foram incorporadas as propostas de intervencdo do Estado,
com énfase no Pronat. Para alcancar esses propositos foi realizada uma densa reviséo biblio-
grafica e a andlise de documentos institucionais do MDA referidos ao Programa em questao.

2. Do crescimento econémico a multidimensionalidade do conceito de
desenvolvimento

Para Cowen e Shenton (1996), as concepcdes modernas sobre progresso e desenvolvimento
tiveram origem concomitante ao surgimento da sociologia, em fins do século XVIII. A visdo
classica construida sobre o progresso associava sua ocorréncia a continua evolu¢io econdémica
de uma sociedade, compreendida como a gradual superacao dos limites impostos pelos diver-
sos tipos de envolvimento e apego a tradicoes. Naquele momento afirmava-se uma concepcio
evolucionista de progresso (e, depois, de desenvolvimento) que ressaltava a linearidade da
mudanga social, descrito como um processo em que varias etapas se sucediam no tempo, sen-
do cada uma delas qualitativamente superior a que antecedeu.

Essa nocdo de progresso, que se confunde com a de desenvolvimento, foi atrelada a
uma narrativa sobre a modernizagdo, contendo o que Almeida (1997:34) define como uma
“representacdo aprioristica e globalizante do mundo”. Progresso e desenvolvimento sdo repre-
sentados como processos planejados de mudanca social, que poderiam ser implementados em
todas as sociedades (Sztompka, 1998). Apds a Segunda Guerra Mundial essa nogdo torna-se
orientadora da politica de inducéo ao desenvolvimento econémico dos paises sob a influéncia
do bloco geopolitico liderado pelos Estados Unidos. Esta narrativa sobre a mudanca social,
vista como processo planejado e padronizado, implementado de cima para baixo, comecou, a
partir de meados dos anos 1960, a revelar suas limitacdes (Latouche, 2009). No Brasil, uma
década depois, foi ficando cada vez mais evidente que o modelo era extremamente seletivo e
gerador de multiplas desigualdades sociais.

Do mesmo modo, a nocdo de crescimento econdmico revelou-se insuficiente para dar
conta das transformacdes estruturais dos sistemas socioeconémicos. Essa nocdo demostrou
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ser reducionista, ao limitar o foco das acoes de promocéo de desenvolvimento ao ambiente
estrito dos processos economicos, geralmente vinculados a inovacao tecnoldgica, consideran-
do a producdo sob o aspecto estritamente quantitativo, preocupando-se recorrentemente com
o curto prazo, fundamentando-se, assim, em um ideal produtivista (Stiglitz, 2007).

Para Veiga (2000), a nogéo de desenvolvimento, ao contrario da de progresso e de cres-
cimento econémico, ndo teve abalado seu apelo cientifico, politico ou utépico. Ao contrario,
ela foi ressignificada e reapropriada — por diversos atores sociais que adentram o cendrio da
promocéo do desenvolvimento a partir dos anos 1990 — em bases multidimensionais. Uma
nova retdrica se constitui tendo como suporte a critica social das experiéncias de promocao do
desenvolvimento, em um ambiente de crise do poder explicativo das ideias convencionais de
desenvolvimento e de retragdo do Estado, sob influéncia do ideario neoliberal.

Na construcdo dessa outra narrativa sobre o desenvolvimento, reconhecendo-se a diver-
sidade de versdes e abordagens que a compoe, é possivel evidenciar os novos elementos que
passam a definir as dimensoes (econdémica, social ou humana, ambiental e politica ou parti-
cipativa) da transformacdo estrutural da sociedade que pretende orientar. Nesse sentido, a
dimensdo econ6mica passa a interagir de modo reciproco com os aspectos sociais, ambientais
e politicos, de forma a possibilitar a justica e o bem-estar social, reivindicando a participacio
dos cidadaos nas decisoes que afetam a vida social (Boiser, 1999; Sen, 2000).

No ambito das teorias sobre o desenvolvimento rural, entre as décadas de 1950 e 1960,
com a emergéncia das industrias agroalimentares, o setor agricola é incorporado na dindmica
dos sistemas econOmicos. Antes vista como atrasada, em relacdo aos setores industriais, a
agricultura de pequena escala € inserida nas politicas de crescimento econémico, tendo possi-
bilitado seu acesso aos avancos tecnoldgicos, principalmente por meio de politicas de crédito
e assisténcia técnica, influenciadas, naquele momento, pelo idedrio da Revolucéo Verde. Essa
abordagem de desenvolvimento rural é denominada por Ellis e Biggs (2001:440) de “paradig-
ma do crescimento agricola baseado na eficiéncia da pequena producéo”.

Esse paradigma afirmou uma concepcao sobre o desenvolvimento rural até hoje bastan-
te influente. No Brasil, sua principal expressao é inegavelmente o Programa Nacional de For-
talecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), criado em 1996. A agricultura de pequena esca-
la de producdo — ou como foi genericamente designada: agricultura familiar — integrou-se
ao processo de desenvolvimento com a finalidade de aumentar a producéo e a produtividade,
se destacando como fornecedora de alimentos basicos aos centros urbanos. Crescentemente
fornecedora de matérias-primas para a industria de processamento, parte da agricultura fami-
liar passa a dinamizar o mercado da industria de méquinas e implementos, como também o
da industria de insumos (Almeida, 1997).

Para parte importante da agricultura familiar brasileira, essa concepcio de desenvol-
vimento rural colocou-a em um patamar em que a industria passou a ter papel central nas
relacOes de producdo e na determinacgéo dos tipos de interacdo com mercados. Esse modelo
influenciou o surgimento de complexos agroindustriais, tanto a montante quanto a jusante
dos sistemas produtivos (Goodman et al., 1990).

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 46(6):1575-97, nov./dez. 2012



1580 Alan Ferreira de Freitas * Alair Ferreira de Freitas « Marcelo Mind Dias

A nocdo de desenvolvimento rural, nessa concep¢do de modernizacdo na agricultura,
fundamentava-se em quatro elementos principais: (i) a no¢éo de crescimento econdmico, que
tenta romper com o “atraso” da agricultura tradicional, introduzindo os valores econémicos
modernos; (ii) a nogdo de abertura técnica, econémica e cultural, com a prevaléncia da hete-
ronomia sobre a autonomia dos agricultores em relacdo aos agentes econémicos com o0s quais
passam a se relacionar; (iii) a noc@o de especializacdo da producéo agricola, simplificando os
sistemas de producdo e ao mesmo tempo adequando-os as modernas técnicas de producéo;
(iv) a valorizagdo de um novo tipo de agricultor, “moderno”, empresarial, individualista e
voltado a competicdo por mercados consumidores.

Evidentemente, essas caracteristicas ideais do modelo interagiram com contextos locais
configurando processos bastante diversos de modernizacéo, por vezes conferindo significados
distintos as relacoes de trabalho, de producdo agricola e de poder no campo, redefinindo sua
estrutura socioecondmica e politica (Almeida, 1997). Coerentes com essa narrativa desen-
volvimentista, os 6rgédos publicos de difusdo de tecnologias e extensdo rural passaram a ter a
tarefa de enquadrar os agricultores ao modelo idealizado. De forma geral, o processo de mo-
dernizacdo agricola desencadeou transformacdes significativas no meio rural brasileiro como
um todo, tanto positivas quanto negativas.

Foram as consequéncias negativas desse processo que impulsionaram diversas revisdes
conceituais. Em comum, essas novas narrativas sobre o desenvolvimento buscavam argumen-
tar sobre sua multidimensionalidade (Pieterse, 1998). Para resumir, podemos afirmar que as
mudancas conceituais focaram trés dimensdes principais: ambiental, social e politica. A con-
sideracdo da dimensdo ambiental objetivou influenciar os processos de desenvolvimento em
busca de uma “ética ambiental”, de modo que as bases fisicas (o ambiente natural) pudessem
sustentar os processos produtivos sob novas condicoes, impondo limites ao consumo de re-
cursos nao renovaveis e despertando a necessidade de preservacdo dos ecossistemas naturais
(Sachs, 1993).

Quanto a dimensio social, em Sen (2000) encontramos um arrazoado sobre o desen-
volvimento e suas relacGes necessarias com a promocao da justica social, tema que se tornou
bastante influente para a consideracéo das capacidades humanas como objeto das politicas de
desenvolvimento a partir dos anos 1990. Nesse sentido, a énfase recai sobre a capacidade de
as pessoas e sociedades exercitarem o poder de livre escolha diante de oportunidades, respei-
tando-se a autorrealizacdo, a autonomia e a felicidade. Por fim, acerca da dimensdo politica
dos processos de desenvolvimento, temos a afirmacdo conceitual da preméncia da participa-
cdo politica dos beneficidrios das politicas de desenvolvimento nos processos decisorios sobre
as mesmas.

A nocao de desenvolvimento rural, em contraposi¢cdo a de desenvolvimento agricola,
surge como alternativa tedrica para orientar a intervencao por meio das politicas publicas,
buscando enfrentar os limites atribuidos ao estimulo & modernizacdo agricola. Talvez a ex-
pressdo mais evidente da incorporacdo destas mudancas conceituais esteja na recente adocao
de uma “abordagem territorial do desenvolvimento rural”, para a qual o desenvolvimento iria
além de um viés normativo ou ideoldgico. De acordo com Favareto (2007:87):
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(...) compreender os fenémenos relativos ao desenvolvimento rural significa, pois, buscar o en-
tendimento da complementaridade conflituosa que cerca a evolucdo de determinadas configu-
ragOes territoriais, onde os tragos definidores da ruralidade se compdem sob formas distintas e
historicamente situadas.

A nocao de territério desta “nova” abordagem também procura superar o que Brandao
(2007) define como “localismo exagerado”, em que o processo de definicdo de uma estratégia
de desenvolvimento resultaria do enfrentamento de interesses diferenciados, transescalares,
o que implica identificar a multiescalaridade espacial do desenvolvimento e as instancias de
poder presentes em cada situagdo. A partir de estratégias multiescalares para a andlise dos
fendmenos sobre os quais se deseja intervir é que o Estado incorpora novas retéricas sobre o
desenvolvimento dos espacos rurais.

Para compreender as distintas abordagens teoricas sobre desenvolvimento rural op-
tou-se por tracar, no proximo item, uma trajetéria histérica do termo no Brasil. Busca-se
demostrar como o mesmo tem sido tratado e como o contexto politico e econdmico exerce
influéncia sobre a adocdo de uma determinada abordagem teérica. Com isso, aprofundar-se-a
a tematica do desenvolvimento rural, buscando elucidar as “novas” concep¢des de rural, além
de se discorrer sobre como a abordagem territorial tem incorporado as mudancas tedricas,
refletindo as trajetdrias histdricas e influenciando as politicas publicas de desenvolvimento
rural no Brasil.

3. O viés historico e as concepcoes de desenvolvimento rural no Brasil

Para Schneider (2010), o contexto econémico da década de 1990 reconfigurou as discussoes
sobre desenvolvimento rural no Brasil. O processo de estabilizacdo da economia favoreceu a
emergéncia de propostas inovadoras de mudanca social, entre elas, as relacionadas ao desen-
volvimento dos espacos rurais. Outra questdo importante teria sido a ampliacdo das inicia-
tivas de descentralizacdo politico-administrativa, desencadeadas como a implementacao das
regulamentacdes da Constituicdo de 1988. Um terceiro aspecto a ser considerado refere-se as
mudancas na acdo politica da prépria sociedade civil brasileira como um todo. Na década de
1980, as organiza¢bes e movimentos sociais que haviam sido reprimidos durante a ditadura
militar retornaram ao cendrio politico. No entanto, a destacada diferenca dessa época € que,
na década de 1990, os movimentos e organizagdes sociais tiveram seu escopo de atuacdo
alterado, passando de uma ldgica marcadamente contestatdria e reivindicativa para serem
também propositivos, visto a maior abertura politica e a reconfiguracdo da acdo do Estado
(Doimo, 1995).

Um quarto aspecto a ser considerado é a emergéncia da nocao de “sustentabilidade do de-
senvolvimento”. Foi grande o interesse de estudiosos em converter a noc¢do de sustentabilidade
em referencial tedrico e modelo de desenvolvimento. O trabalho de Sachs (1993) considera a
incorporagao desta no¢do no ambito dos processos de desenvolvimento, mas nesta época (inicio
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da década de 1990) a discusséao ja estava ampliada em varios paises. Em 1992, com a realizacao
da Conferéncia da ONU para o meio ambiente no Rio de Janeiro (ECO-92), ocorreram impor-
tantes discussOes sobre as instituicoes, o Estado, os intelectuais e os mediadores politicos em
termos das possibilidades de defesa e preservacdo do meio ambiente. A partir de entéo, as dife-
rentes esferas de governo passaram a edificar agdes que tratavam da questdo ambiental e varios
estudos apresentavam como objeto de andlise os impactos e efeitos ambientais das atividades
economicas e dos processos de desenvolvimento (Schneider, 2010).

Esses debates vao afirmando a necessidade de se considerar que as concepgoes de de-
senvolvimento deveriam ter como premissa a andlise prévia das particularidades histéricas,
sociais, culturais, econémicas e politicas de cada localidade, em uma época determinada. No
mesmo sentido desta constatacao, Theis (2006) infere que a polissemia, as varias adjetivacoes
que acompanham o substantivo desenvolvimento e as diferencas, sobretudo conceituais, que
sdo operacionalizadas no campo do desenvolvimento guardam estreita relacdo com as condi-
¢oes histdricas dominantes em cada época.

Sob esta premissa recai a tentativa de identificar, no caso do Brasil, elementos que
foram fundamentais para a construcdo de diferentes concepcoes sobre o desenvolvimento
rural. As mudancas histéricas e conceituais sobre o rural determinaram transformacdes nas
proprias estratégias de desenvolvimento rural que, por sua vez, incorporaram estes elementos
na formulacdo de politicas publicas. Um dos elementos a serem destacados esta relacionado
a trajetdria das discussOes em torno da agricultura familiar e de seu papel como categoria
social e politica para a sociedade brasileira. E importante reconhecer que o que se denomina
atualmente agricultura familiar sempre existiu como meio de organizacdo do trabalho e da
vida nos espacos rurais brasileiros. O termo, no entanto, é ressignificado e ganha relevancia
como categoria social e politica no contexto de mudancas sociais que se desdobram a partir
de meados dos anos 1980.

A emergéncia da agricultura familiar como categoria social e politica também estd asso-
ciada a recomposicdo do movimento sindical dos trabalhadores rurais no inicio da década de
1990, principalmente em torno da Confederacédo dos Trabalhadores da Agricultura (Contag).
A organizacdo mudou sua forma de atuacgéo e ganhou apoio de outras organizacoes ao incor-
porar ao foco reivindicatério das causas trabalhistas o apoio as demandas por terras, crédito,
politicas agricolas e previdéncia social rural. Desse contexto emergiram diversas formas de
mobilizacdo e lutas que produziram grandes impactos, passando a compor a pauta de con-
gressos e manifestacdes, tais como as Jornadas Nacionais de Luta, logo a seguir transformadas
no Grito da Terra Brasil (Schneider, 2010).

Com diferentes formas e orientacdes, os grupos organizados, principalmente as orga-
nizag¢oes sindicais, pressionavam o Estado por politicas que os incluissem no processo (e mo-
delo) de desenvolvimento do pais. Assim, na década de 1990 é observavel a reinsercao, por
exemplo, da reforma agréria na agenda politica, que resultou na criacdo de diversos projetos
de assentamento (Medeiros e Leite, 1999) e também na criacdo do Pronaf.

Os diversos estudos académicos que emergiram nesta época ajudaram a compor 0s con-

\

tornos desta “nova” categoria que se contrapunha a “agricultura patronal” e ao “agronegdcio”.
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Esses trabalhos desembocaram no estabelecimento de caracteristicas da agricultura familiar,
e ganharam importancia com a divulgacio de um relatdrio realizado no dmbito de um convé-
nio de cooperacao técnica entre a ONU para a alimentacdo e agricultura (FAO) e o Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra) (FAO e Incra, 1996). O estudo define
agricultura familiar a partir de trés caracteristicas: (i) a gestdo das unidades produtivas e os
investimentos eram realizados por individuos que mantinham lacos consanguineos (familia-
res); (ii) a forca de trabalho empregada na atividade produtiva seria igualmente dos membros
da familia; (iii) a propriedade dos meios de producdo deveria pertencer a familia.

Para Ellis (2000), o desenvolvimento rural perfaz um conjunto de iniciativas que deve-
riam causar impactos na melhoria das condicoes de vida dos agricultores familiares, amplian-
do suas perspectivas de reproducdo socioeconémica. Para o autor, a promogao do desenvolvi-
mento no meio rural precisa considerar uma situacdo em que a reproducio social, econémica
e cultural é garantida mediante a combinacdo de um repertério variado de acdes, iniciativas,
escolhas, enfim, uma dada sinergia entre acdes enddgenas e exdgenas. A abordagem dos
meios de vida, defendida pelo referido autor, era bem mais sofisticada do que a proposta pelo
Pronaf em meados dos anos 1990. Afinal, como argumenta Lamarche (1998), seria necessario
considerar a diversidade de 16gicas produtivas dos estabelecimentos agricolas da agricultu-
ra familiar. O fundamento tedrico que se expressa na elaboracdo do Pronaf como politica
publica é bastante marcado por um viés econdémico, enfatizando a dimensdo agricola, sua
modernizagdo e a insercido econdémica dos agricultores familiares como repertdrios quase que
exclusivos a reprodugdo econdmica dos estabelecimentos agricolas. A definicdo de trajetorias
de desenvolvimento de Van Der Ploeg (2008:22) nos instiga a refletir sobre a proximidade
entre a concepc¢ao de desenvolvimento rural do Programa e aquilo que o autor define como
“processo de industrializacdo”:

(...) a industrializacdo representa, em primeiro lugar, uma desconexao definitiva entre a produ-
¢do e o consumo de alimentos e as particularidades (e limites) do tempo e do espago. Os espacos
de producéo e consumo (entendidos como localidades especificas) deixam de ter importancia,
assim como a inter-relagéo entre eles.

As discussoes que incrementaram conceitualmente o debate sobre o meio rural brasilei-
ro estiveram relacionadas, de modo marcante, aos resultados do Pronaf e a sua institucionali-
zacgdo (Mattei, 2006). Elas buscaram afirmar novas interpretaces que atingiram um patamar
relevante para os processos de elaboracdo de politicas publicas.

4. O “novo” rural brasileiro e as politicas publicas
Uma andlise da literatura internacional permite demonstrar, como descrito por Schneider

(2009), que ha pelos menos trés esforcos significativos de redefinicdo conceitual e analitica
da ruralidade no periodo recente. Estas leituras ou interpretacdes tiveram repercussdes im-
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portantes nos estudos contemporaneos, com implicacdes para as concepcoes de desenvolvi-
mento, inclusive a “abordagem territorial”. A primeira perspectiva discute a definicdo da ru-
ralidade com base nas mudancas socioeconomicas e demogréficas, ressaltando a necessidade
de encontrar definicoes que sejam capazes de dar conta desses processos.

A segunda perspectiva discute a ruralidade pelo viés das questdes culturais e da repre-
sentacdo, indicando que o espaco rural possui um significado que vai além das caracteristicas
paisagistas e das formas de uso dos recursos naturais. A terceira perspectiva é representada
por estudiosos que analisam a ruralidade pela dtica das transformacdes geradas pelos pro-
cessos sociais e econdmicos do periodo poés-fordista, que produziram impactos e geraram
reconfiguracdes nos espacos regionais. Esses autores destacam o papel da diversidade e da he-
terogeneidade dos espacos rurais forjados pelas mudancas societarias contemporaneas, como
a descentralizacdo economica e politica, as novas tecnologias informacionais, os fluxos de
comunicacdo e interacdo (Schneider, 2009).

No caso especifico do Brasil, Graziano da Silva (2001) aponta que as transformacoes
no meio rural brasileiro aconteceram em funcdo do processo de modernizacdo agricola. Sch-
neider (2010:521) ao interpretar as contribuicées daquele autor indaga sobre a emergéncia,
no meio rural, de

(...) uma nova conformacdo econdmica e demografica que possui como caracteristica fundamen-
tal a reducdo crescente das diferencas entre o urbano e o rural, especialmente no que se refere ao
mercado de trabalho, devido ao crescimento da populagido ocupada em atividades ndo agricolas.
O rural deixa de ser “sindénimo de atraso” e se desconecta da agricultura, que passa a ser apenas
uma de suas atividades.

Antes mesmo da apresentacdo dos resultados das pesquisas coordenadas por Graziano
da Silva (2001), Warderley (2000) fez consideracdes similares ao apontar que a moderniza-
¢do, em seu sentido amplo, redefiniu, sem anular, as questoes referentes a “relacdo campo e
cidade”, ao lugar do agricultor na sociedade, a importancia social, cultural e politica da socie-
dade local etc. Do mesmo modo, esse processo transformou e redefiniu a prépria “profissdao”
de agricultor, o que implicou reconstrucdo da sua propria identidade.

Com efeito, esse processo leva a uma necessidade cada vez mais frequente de que os
agricultores se tornem polivalentes e pluriativos, capazes de estender sua atuagao profissional
para além da producao agricola e, assim, ampliar suas estratégias econdmicas para obtencao
de renda, com atividades agricolas ou néo, dentro ou fora dos estabelecimentos agropecud-
rios. Nesta perspectiva, o “novo” rural é caracterizado pela presenca de familias que sdo plu-
riativas, combinando as atividades essencialmente agricolas com néo agricolas, que promo-
vem a integracdo setorial, representada pela agricultura em relacdo com o comércio e o setor
de servicos; e a integracdo espacial, inter-relacionando as nog¢des de rural com a de urbano.

As mudangas na economia rural sdo consequéncias da reducédo dos postos de trabalho e
das alternativas de geracdo de renda, geralmente impostas pela mecanizagéo agricola e pela
introducéo de inovacoes tecnoldgicas que modificaram, em algumas regides, a base técnica
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dos sistemas produtivos, forcando uma reorganizacdo da ocupacdo da forca de trabalho e
obrigando a populacédo rural a buscar atividades para garantir sua permanéncia no campo e a
reproducdo social das familias (Favareto, 2007). O desenvolvimento rural, nessa concepgao,
requereria a participacdo tanto da agricultura como de outras atividades produtivas (indus-
triais, artesanais e de servico).

Na compreensao de que as dreas rurais extrapolam em termos socioeconémicos o estri-
tamente agricola, elas passam a desempenhar diferentes funcoes no processo geral de desen-
volvimento e, ao longo desse processo, essas funcoes se modificam. A funcio produtiva, antes
restrita a agricultura, passa a abranger diversas atividades, como o artesanato e o processamen-
to de produtos naturais, o turismo rural e a conserva¢do ambiental. A funcdo populacional, que
nos periodos de industrializacdo acelerada consistia em fornecer mao de obra para as cidades,
inverte-se, sendo necessario o desenvolvimento de infraestrutura, servicos e oferta de empregos
que assegurem a retencdo da populacdo nas areas rurais. A funcdo ambiental, nessa concepcio,
passa a receber mais atencdo, apds as fases iniciais da industrializacdo, demandando do meio
rural (mais especificamente, dos atores sociais que nele vivem) a criacdo e protecido de bens
publicos, como paisagem, florestas e meio ambiente em geral (Kageyama, 2008).

Enumeram-se a seguir, para ilustrar sinteticamente as novas concepg¢des em cena, os di-
versos elementos que compdem esta “nova ruralidade”, identificados por Wanderley (2000):

a) O rural se torna atrativo para categorias sociais de origem urbana, seja com fins produtivos,
residenciais ou preservacionistas, acentuando a diversificacdo social, com a introducdo de
diferentes atores;

b) O desenvolvimento do setor rural dependera do dinamismo das atividades do setor agrico-
la, mas também de sua capacidade de atrair, cada vez mais, outras atividades econémicas
e de provocar uma “ressignificacdo” de suas préoprias funcdes sociais;

c¢) O estabelecimento de relacdes de complementaridade com o urbano, em substituicdo ao
cardter de antagonismo;

d) O crescimento demografico, pela reducdo do éxodo rural e a atracdo de outras categorias
sociais;

e) A “modernizacao rural”, pela elevacdo das rendas e pela extensdo ao rural de privilégios
que antes eram exclusivos das cidades;

f) A valorizagdo dos patrimonios natural e cultural das localidades, que passam a ser percebi-
dos como fonte de desenvolvimento local, emprego e renda para a populacéo;

g) Os novos papéis dos agricultores, que passam a explorar novas oportunidades e demandas,
exigindo um desenvolvimento rural que oferte emprego, seguranca alimentar, garantia da
qualidade dos produtos e também protecdo ambiental. Nesse novo processo os agricultores
deverdo contribuir para a preservacdo das paisagens rurais e para a guarda e reproducédo
das tradicoes culturais rurais, estendendo suas atividades profissionais para além do nticleo
produtivo agricola, tornando-se polivalentes e pluriativos.
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A emergéncia dessa nova ruralidade implica concep¢oes diferenciadas dos processos de
desenvolvimento. O desenvolvimento das dreas rurais deveria passar a considerar a diversida-
de de formas produtivas na agricultura e também as diferencas entre as proprias areas rurais.
A diversidade das dreas rurais e dos processos de desenvolvimento rural pode resultar de
diferentes combinac¢oes de meios de vida, 1égicas produtivas, estilos e trajetorias de desenvol-
vimento e modos de funcionamento do territério, por exemplo, com maior ou menor presenca
da pluriatividade, da producao familiar ou empresarial, do predominio ou ndo do modelo de
modernizacdo agricola para a intervencdo social, ou da maior ou menor énfase no controle
ambiental (Ellis, 2000; Van Der Ploeg, 2008; Kageyama, 2008).

As diversas caracteristicas do novo rural brasileiro passaram gradativamente a ser in-
corporadas pelos formuladores de politicas publicas. Veja-se o histérico de mudancas do Pro-
naf criando, ao longo de sua trajetdria, linhas de crédito para responder a demandas diver-
sificadas de recursos para o desenvolvimento rural. Mais que inovacdes conceituais, essas
mudancas conceituais identificam de alguma forma as novas dindmicas do espaco rural que,
recomendam diversos autores, nao poderiam ficar de fora dos planejamentos e processos de
intervencdo do Estado. A nocdo de desenvolvimento territorial do espago rural assimilada
pelo MDA — ou, como preferem outros autores, o enfoque territorial do desenvolvimento
rural — tem lugar privilegiado nessa reflexao, pois, como veremos no topico a seguir, procura
incorporar esses novos elementos que compdem o conceito de ruralidade atualmente.

5. A emergéncia da abordagem territorial do desenvolvimento rural

Com as mudancas na concepgao de rural e a emergéncia da agricultura familiar, as dindmicas
territoriais do desenvolvimento dos espacos rurais ganham relevancia académica e politica
e passam a fazer parte das agendas de pesquisas, consolidando-se, recentemente, como ele-
mento importante das estratégias politicas de desenvolvimento. O Brasil incorpora a nocio
de territério como componente do desenvolvimento e orientacdo para as politicas publicas.
Em geral, essa nogéo, tanto para as politicas ptiblicas como para os estudiosos, teve influéncia
marcante de experiéncias europeias.

Abramovay (2000), apoiando-se no principio de que ruralidade é um conceito de natu-
reza territorial e ndo setorial, mostra que trés aspectos basicos caracterizam o meio rural: a
relacdo com a natureza, a importancia das dreas ndo densamente povoadas e a dependéncia
do sistema urbano. O bem-estar econémico das dreas de povoamento mais disperso depende,
nessa argumentacdo, da atividade econdémica das cidades préximas e mesmo dos grandes
centros urbanos mais afastados. A abordagem territorial, nesse contexto,

(...) representa uma trama de relagdes com raizes histdricas, configuracoes politicas e identidades

que desempenham um papel ainda pouco conhecido no préprio desenvolvimento econdémico. A
economia tem prestado bastante atencdo aos aspectos temporais (ciclos econémicos) e setoriais
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(complexos agroindustriais, por exemplo) do desenvolvimento, mas € recente o interesse por sua
dimensao territorial ou espacial (Abramovay, 2000:385).

Para Veiga (2002), os critérios utilizados para demarcar as divisdes territoriais nos
diversos paises sdo, em sua maioria, anacronicos e ndo resultaram de nenhuma necessida-
de relacionada com o que ele denomina “desenvolvimento territorial”. No caso do Brasil, o
problema de classificacdo do que é rural é mais grave, dado que se baseia numa definicio de
“cidade” que exagera sobremaneira o grau de urbanizacdo das mesmas. A visao do autor sobre
o territério foi balizada nos estudos sobre os distritos industriais marshallianos (recentemente
chamados de Clusters), que focam a heterogeneidade do dinamismo econémico e ddo énfase
a perspectiva de que “as iniciativas [econdmicas] locais podem ser cruciais para o desenvol-
vimento, pois se tornam importante fator de competitividade ao fazerem dos territérios am-
bientes inovadores” (Veiga, 2002:5).

Para o referido autor parece estar havendo, de fato, uma revalorizacdo da dimensao
espacial da economia; mas tudo indica que tal evolucdo estd longe de permitir que se con-
sidere a expressao “desenvolvimento territorial” como um conceito propriamente dito, além
de se identificar a necessidade de conhecer seus efeitos praticos. Favareto (2007) discute que
foi justamente a ideia de territério que ganhou proeminéncia em relagdo a outras de maior
tradicdo, como a nocdo de “regido”, que apresenta tantos contetidos similares e retine grande
especializacdo em torno de si.

No Brasil, para a consolidacdo da abordagem territorial foram importantes as iniciativas
politicas de “desenvolvimento regional”, que comecaram na década de 1970 com os Planos de
Desenvolvimento Integrado (PDRIs), que representavam um esfor¢co do governo para eliminar
as desigualdades regionais focando mudancas em investimento de capital. Porém, naquelas
iniciativas, ndo havia o incentivo a participacao social (Guanzirolli, 2006).

Na década de 1990, o governo de Fernando Henrique Cardoso criou o Programa “Co-
munidade Ativa”, inserindo estratégias de desenvolvimento regional em suas politicas sociais.
O programa foi criado com o objetivo basico de combater a pobreza e promover o Desenvol-
vimento Local Integrado e Sustentavel (DLIS). O Ministério de Ciéncia e Tecnologia também
desenvolveu iniciativas voltadas ao desenvolvimento regional, promovendo o desenvolvimen-
to de Arranjos Produtivos Locais (APL).

O Ministério da Integracao (MI) teve papel importante na institucionalizacdo das politi-
cas de regionalizacdo ao construir em 2003 a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR), que foi instituida como politica de governo por meio do Decreto n® 6.047, de 22 de
fevereiro de 2007. A propria PNDR explicita a dimensao territorial dos processos de desenvol-
vimento e declara o objetivo de tentativa de reducdo das desigualdades sociais e economicas.
Por meio da PNDR o MI implementa trés grandes programas que possuem iniciativas voltadas
para a reversao do quadro de desigualdade e de exclusdo das regides brasileiras e de suas po-
pulacdes: o Programa de Promocdo da Sustentabilidade de Espagos Sub-regionais (Promeso),
o Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semiarido (Conviver) e o Progra-
ma de Promocdo do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF).
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Apesar das diversas iniciativas empreendidas pelo governo para efetivar o desenvolvi-
mento regional como estratégia politica, ela ndo ganhou relevéncia, e cedeu lugar a outras
abordagens e direcionamentos. Surgem diferentes iniciativas, agora vinculadas a nocdo de
sustentabilidade e desenvolvimento sustentdvel. Essas nog¢des (“regional” e “sustentabilida-
de”) agrupam uma série de principios e diretrizes que contribuiram para fundamentar a nocdo
de territdrio, que se legitima posteriormente.

Junto a emergéncia da concepgio de desenvolvimento sustentavel (territorial) aparece
um elemento central no processo: a participacdo social. Essa categoria se incorpora definitiva-
mente nas discussoes de politicas ptblicas principalmente com a Constituicdo de 1988 (Rocha
e Filippi, 2007). Dessa forma, a utilizacdo da nocédo de territério ou da “abordagem territo-
rial” do desenvolvimento também ¢ relacionada a outros fatores, que vao além das questoes
econdmicas e técnico-produtivas. Esses fatores estdo relacionados as mudancgas politicas e
organizacionais na forma de gestdo e atuacio do Estado e das politicas ptiblicas, assim como
os modos de intera¢do dos atores e das institui¢des da sociedade civil com o Estado.

De modo resumido, as discussOes a respeito da abordagem territorial do desenvolvi-
mento rural — e de suas diversas nuances — ja vém sendo introduzidas por formuladores de
politicas publicas no Brasil, principalmente a partir da concepcao de desenvolvimento susten-
tavel e da incorporacdo da participagdo social como categoria essencial para a descentraliza-
¢do das politicas governamentais (Schneider, 2004).

Favareto (2007) argumenta nesse mesmo sentido, porém traz outro elemento impor-
tante para a compreensdo da emergéncia da abordagem territorial. Nessa concepc¢éo, agentes
do Estado surgem como atores que criam determinadas condicOes favordveis aos investimen-
tos territoriais, e os agentes privados sdo incorporados a estratégia, como executores de acoes
previstas nas politicas e programas.

A descentralizacdo das politicas publicas e também da atividade industrial, associada a reducédo
e a um certo redirecionamento da intervengdo estatal, contribuiram para que, particularmente
nos meados dos anos 80 e anos 90 se instituisse um padrdo onde, em lugar dos investimentos
diretos e do corte setorial, caberia ao Estado criar condi¢des e um certo ambiente a partir do qual
os agentes privados pudessem, eles mesmos, fazer a alocacdo, supostamente mais eficiente, dos
recursos humanos e materiais. Aqueles processos sociais de corte eminentemente territorial e
este novo padrio sdo, em sintese, as principais razoes da emergéncia e consolidacdo desta nova
abordagem territorial (Favareto, 2007:137).

Competitividade setorial, aprendizagem social e eficiéncia na alocagdo de recursos pu-
blicos sdo agrupadas como resultados esperados das politicas que assumem uma abordagem
territorial. Os objetivos tracados por uma dada politica sdo consequéncia da visdo ou da re-
presentacdo que os formuladores possuem sobre o problema social que ela se propde a resol-
ver (Beduschi Filho e Abramovay, 2003). Considerando esses pressupostos, uma politica de
desenvolvimento rural é delimitada e delineada apds a prépria definicdo de rural. Sdo varias
as fontes que podem direcionar ou ajudar a construir essa visdo sobre o rural. Nesse sentido, o
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autor aponta que, no Brasil, é notavel que o viés de atuacdo das politicas de desenvolvimento
rural coloca o rural como lugar de “atraso” em relacéo ao desenvolvimento das cidades, o que
pode influenciar na concepcio e no formato institucional das politicas publicas que incidem
nos territdrios rurais.

Para o autor citado hd duas razdes para isso, uma cognitiva, que reflete a representacio
instaurada nos “quadros mentais” da burocracia governamental, mas também de pesquisado-
res e das populacgoes locais, na qual esses lugares e suas associagdes estdo preestabelecidas.
A outra € politica, informando uma leitura que afirma que as populacoes locais ndo possuem
meios nem recursos para pleitear outro tipo de investimento e de insercdo governamental
(Favareto, 2007).

Dentro do vieis politico, a concepcao de territério adquire um contetido fortemente
normativo quando assumido pelas politicas publicas. Cazella e colaboradores (2009) admi-
tem essa perspectiva e apontam que a dimensdo normativa implicita a nocdo nao implica
desconhecer que, mais que um resultado perseguido, o desenvolvimento territorial pode ser
considerado uma metodologia, uma maneira de pensar e de ordenar as acoes de desenvolvi-
mento. Nesse sentido, ele representaria um processo de articulagcdo de atores sociais e setores
da sociedade, ligado, estreitamente, a nocdo de descentralizacéo.

Territério pode ser interpretado como o préprio resultado das dindmicas territoriais
nele incidentes, ou, entdo, na propria delimitacdo de um espaco fisico, geograficamente de-
finido, que reflete o “jogo dos atores sociais”. Esse sentido esclarece a nocdo de “territérios
dados” e “territérios construidos”, apresentados por Pecqueur (2005). “Dados” porque sdo
delimitacdes de dreas geogréaficas apenas para fins de acdo do Estado; e os “construidos” refe-
rem-se ao territério como construcao social e formador de uma identidade coletiva.

Considerando o territério como um espaco, sobretudo, de representagoes e apropriacoes
simbdlicas, as dinamicas territoriais podem ser definidas como as evolugdes e as traducoes,
num espaco geograficamente definido, dos projetos dos atores sociais. Dos projetos resultam
interacOes que envolvem as multiplas dimensdes do desenvolvimento territorial. Assim, os
territérios se formam a partir dessas dinamicas, que, por sua vez, sdo o reflexo das acoes no
territério, implicando analisar as representa¢des economicas, sociais, politicas e culturais das
acoes dos atores e das relacdes entre eles — normalmente relacdes de interacdes (coopera-
¢do) e de conflito pela disputa de poder e imposi¢do de uma visdo de mundo.

A emergéncia da abordagem territorial redefine, assim, as formas de intervencdo por
meio das politicas publicas e requer um aparato institucional que lhe garanta suporte. No
Pronat, o MDA institui a necessidade de criacdo de Colegiados de Desenvolvimento Territo-
rial, que possuem a funcdo de serem espacos de concertacdo e discussdo sobre os rumos dos
territdrios rurais. Além disso, os territorios instituidos pelo MDA sao concebidos como forma
de viabilizar a intervencdo estatal no meio rural, balizada pelas concepc¢oes, apresentadas
anteriormente, de ruralidade, multiescalaridade, pluriatividade etc. Esse aparato institucional
que da suporte as politicas ptblicas também é consequéncia das representacdes sobre o pro-
cesso de desenvolvimento rural.
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6. A dimensao institucional do desenvolvimento rural

Com as transformacdes na conceituacdo de rural e a emergéncia da abordagem territorial,
trabalhos como o de Abramovay (2000) ressaltam a importancia das instituices no processo
de desenvolvimento. Nas considera¢des do autor, a abordagem territorial e a ressignificacdo
da concepgdo de desenvolvimento rural, além de influenciar politicas publicas, precisam se
alicercar em instituicbes que garantam e induzam as mudancas desejadas. No entanto, criar
novas instituicGes propicias ao desenvolvimento rural consiste “(...) antes de tudo em forta-
lecer o capital social dos territdrios, muito mais do que em promover o crescimento desta ou
daquela atividade econémica” (Abramovay, 2000:392).

Favareto (2007) é um dos importantes autores brasileiros da atualidade que discutem
as mudancas institucionais oriundas da incorporacédo da “nova” visdo do rural ao processo de
desenvolvimento. O autor admite que a “nova visdo” sobre o desenvolvimento rural

(...) se instituiu com forca suficiente para reorientar o discurso e o desenho das politicas e pro-
gramas formulados com este fim, mas isso ndo se fez acompanhado da criacdo de novas institui-
¢Oes capazes de sustentar este novo caminho. Ao contrdrio, o que parece estar ocorrendo é uma
incorporacdo “por adicdo” dos novos temas onde, sob nova roupagem, velhos valores e praticas
continuam a dar paradmetros para a atuacdo dos agentes sociais, coletivos e individuais, estabe-
lecerem aquilo que a literatura em economia institucional chama de dependéncia de percurso
(Favareto, 2007:140).

Ha de se notar, de acordo com o proprio trabalho de Favareto, que a mudanca pode
ocorrer ao longo de um processo incremental, como pode ser motivada por rupturas ou transi-
¢Oes mais aceleradas. E, apesar das inumeras inovagdes introduzidas (sobretudo conceituais),
a promocao das mudancas institucionais adequadas a essa “nova visdo” do desenvolvimento
rural se restringem as regras formais, direcionadas pelo Estado. As regras informais, que, por
sua vez, controlam uma sociedade ou grupo social, sdo mais dificeis de modificagéo, pois sdo
mais difusas e formadas por sedimentacoes de vdarios processos sociais, que podem envolver
geracdes e necessitam de aprendizado (Favareto, 2007).

Alguns autores, como Schejman e Berdegué (2003), chamam a atencdo para um con-
junto de elementos ou requisitos considerados essenciais na busca de uma adequada arquite-
tura institucional para o desenvolvimento rural com abordagem territorial:

v As atribuicOes e capacidades dos governos locais em suas dimensoes técnicas, administrati-
vas e politicas;

v A coordenacdo, mas também a existéncia de controles e equilibrios, entre os distintos niveis
de governo (nacional, estadual, municipal);

v As redes e outras formas de associacdo entre os governos locais para gerar organizac¢des de
alcance regional capazes de empreender as tarefas de transformacéo produtiva que, de for-
ma geral, ultrapassam as fronteiras municipais e as capacidades dos governos municipais;
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v As organizacdes economicas e de representacdo da sociedade civil;

v Os espacos e mecanismos para a concertacio publico-privada nas escalas e ambitos que sdo
pertinentes para o desenvolvimento territorial rural.

No caso do Brasil, a influéncia das mudancas conceituais no aparato institucional pode
ser notada quando se analisam os processos recentes de revisdo das politicas publicas de de-
senvolvimento rural. Assim, cabe discutir como o processo histérico e conceitual se reflete na
institucionalidade do desenvolvimento dos espacos rurais brasileiros atualmente.

Na década de 1950 predominavam os arranjos institucionais entre interesses publicos
e privados, que assumiam a forma de “comunidades de politicas”, fechadas e oficialmente
reconhecidas, baseadas em relagdes estreitas entre burocracias governamentais e grupos pa-
tronais especificos sob o dominio estatal. Nas décadas de 1960 e 1970 o desenho institucional
prosseguiu na direcdo de estruturar um setor publico rural de grande dimenséo, com a criacdo
de entidades mais vinculadas a concepcéo funcionalista de desenvolvimento (Sistema Nacio-
nal de Crédito, Extensdo Rural e Embrapa). Em paralelo, cresce a importancia dos grupos
de interesse agindo como grupos formais ou informais nas institui¢des de governo (Bonnal
e Maluf, 2009). Naquele momento a atividade agricola comecava a se integrar fortemente
aos complexos agroindustriais, cabia ao Estado o papel de indutor da economia e, a0 mesmo
tempo, repressor dos conflitos que dai emergiam (Favareto, 2007).

Ja nos anos 1980, com o fim do periodo militar e a ascensdo dos governos democrati-
cos, duas caracteristicas podem ser ressaltadas quando se analisa o aparato institucional para
a promocao do desenvolvimento. De um lado, nota-se que o processo de reforma do Estado
(ajuste estrutural) provocou um conjunto de mudancas, tais como a multiplicacdo de atores
organizados na vida politica e social, a ampliacdo dos alvos e a diferenciacédo funcional dos
programas publicos, a descentralizacdo e a fragmentacdo do Estado, e também a erosdo das
fronteiras entre publico e privado. Por outro lado, mudancas no aparelho do Estado limita-
ram sua capacidade auténoma de definir e implementar politicas publicas, favorecendo a
producao de novos arranjos institucionais entre segmentos da burocracia e atores econémicos
privados (Bonnal e Maluf, 2009).

Na prevaléncia da concepcdo de modernizagédo, o processo de formulacdo de politicas
publicas se ancorava no desenvolvimento dos complexos agroindustriais. Emergem novas for-
mas de representacdo de interesses de setores especificos, como a Associacdo Brasileira de
Agribusiness (Abag), organizacdo que representa segmentos agrarios patronais e agroindus-
triais. Também surgem as Camaras Setoriais da agroindustria. Essas organiza¢des criavam
coalizdes de interesses individualizados e uma burocracia segmentada em verdadeiras fracoes
(Bonnal e Maluf, 2009).

Dessa forma, nota-se que, incapaz de acompanhar as rdpidas mudancas em curso, o
Estado passou a sofrer sucessivas alteracGes em suas funcoes e incumbéncias, que lhe haviam
sido atribuidas com maior intensidade a partir de meados do século XX. Modificam-se desde
as suas estruturas até o carater de suas acoes, deixando de ser o indutor do desenvolvimento
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econOmico e passando a ser o seu regulador, alterando seu cardter centralizador para uma
forma mais suscetivel e permedvel a participacdo das diversas instancias e organizacoes da
sociedade civil.

Com a emergéncia da abordagem territorial, principalmente com o Pronat, a acdo do
Estado em termos de desenvolvimento rural, e no &mbito de acdo do Ministério de Desenvol-
vimento Agrdrio, tomou outros eixos. Apresentava-se a necessidade de passar de uma abor-
dagem setorial para uma abordagem territorial, e, além disso, arquitetar um novo arranjo
institucional que lhe desse suporte. Nesse periodo é emergente a discussdo e a criacdo de
formas de coordenacdo das acOes publicas de carater participativo, trazendo a tona a ideia de
que a concepcdo adotada pela politica ptblica requer um aparato institucional especifico que
lhe dé condicOes operacionais.

As mudancas de referencial do desenvolvimento rural provocaram modificacGes das
regras de descentralizacdo de recursos publicos, tentando redistribuir as responsabilidades do
Estado, ora entre os proprios érgaos publicos, localizados em diferentes niveis de gestdo, ora
criando espacos de mediacao, associando érgaos publicos e atores da sociedade civil, como os
Colegiados de desenvolvimento territorial, no caso dos territérios rurais.

Ainda na década de 1990 foram criados instrumentos importantes como na area fi-
nanceira (Lei de Responsabilidade Fiscal) e na drea de administracdo (féruns, participacdo
e controle social e agdes de capacitacdo dos gestores). As politicas publicas ganham novas
configuracdes. No Plano Plurianual (PPA) 1996-99, elaborado no governo Fernando Henrique
Cardoso, observa-se a preocupacdo de se anteciparem as necessidades do pais para facilitar
seu desenvolvimento econémico. No PPA 2000-03, o projeto de Estado se apoiou em eixos in-
dicados para conduzir o desenvolvimento, estabelecendo regras de estabilizacdo da economia.
No governo Lula, por mais que resguarde continuidades do governo FHC, nota-se, analisando
os PPAs, modificacoes nos eixos de desenvolvimento. Incorporam-se com muito mais peso
politicas sociais e territoriais voltadas amplamente para o combate a pobreza e a estagnacio
de regides economicamente vulneraveis, baseando-se exatamente nas novas concepcoes sobre
a promocao do desenvolvimento. Essas medidas significam, grosso modo, a preocupacgéao e a
introducdo de um modelo de desenvolvimento diferenciado, “alternativo”, ou com “medidas
alternativas”. O PPA 2008-11 apresenta ainda mais nitidamente a introducdo da abordagem
territorial das politicas publicas, como uma forma de induzir a territorializacdo para a acao
publica (Bonnal e Maluf, 2009).

A politica de desenvolvimento territorial do MDA é um marco dos processos de inducao
de territorialidades a acdo publica por meio da criacdo do Pronat e de sua participa¢do no
programa Territdrios da Cidadania (criado em 2008). Nessa politica se incorporam inimeras
referéncias que trazem a nog¢éo da “nova visao” sobre o desenvolvimento rural (Freitas et al.,
2010). A estratégia declarada do MDA para a implementacao das politicas de desenvolvimen-
to rural é que:

O apoio ao desenvolvimento da agricultura familiar, a reforma agraria e ao reordenamento agra-
rio harmoniza-se perfeitamente com o desenvolvimento territorial, assim como este se ajusta
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perfeitamente as prioridades de combate a pobreza e a fome, e ao desenvolvimento e integragdo
regional, na medida em que estabelecem condicoes do florescimento de uma dindmica de desen-
volvimento descentralizado, interiorizado, participativo e sustentavel (Brasil, 2003:11).

Desta forma, as politicas de desenvolvimento rural estabelecidas pelo MDA apresentam
a pobreza rural como um dos principais escopos de acdo. A forma de encarar o combate a po-
breza do meio rural nos revela como os elementos conceituais incorporados a nocao de desen-
volvimento rural mudam e moldam as abordagens do Estado. As estratégias dos programas
do MDA apresentam um carater de inovacdo em relacdo as politicas do passado, propGem,
em termos, o reconhecimento da diversidade da agricultura familiar e do acesso a terra como
“dois elementos capazes de enfrentar a raiz da pobreza e da excluséo social no campo”, e in-
cluem a participacdo social como forma de qualificar a gestdo ptblica.

7. Consideracoes finais

No século XXI, desde o inicio dos anos 2000, tem ganhado cada vez mais relevancia, como
pretendemos demonstrar, a chamada abordagem territorial do desenvolvimento rural. Tal
abordagem seria uma forma de revalorizar as escalas espaciais na promogdo do desenvolvi-
mento, desmistificando a ideia de que o rural se restringe ao agricola, e criando um paralelo
entre as dindmicas socioecondmicas dos espacos rurais e urbanos. A tendéncia da adogéo da
abordagem territorial e as mudancgas conceituais que a suportam sdo claramente confirmadas
pelas estratégias politicas do Estado brasileiro na criacdo do MDA e da Secretaria de Desen-
volvimento Territorial (SDT).

No tocante a formulacdo dos programas e estratégias politicas, é possivel observar que
elas podem ocorrer, basicamente, de duas formas. Por um lado, a agenda do Estado pode ser
definida a partir das proprias demandas emanadas da sociedade, por meio de reivindicacoes
populares, pressoes de movimentos sociais e organizacoes do meio rural, que acreditam na
eficiéncia de resposta do Estado. Por outro lado, a agenda pode ser influenciada pelos pesqui-
sadores académicos, que revelam determinadas situagdes e propdem medidas para reverter
certos quadros. O Estado, diante destas pesquisas, pode assumir certas concepg¢oes tedricas que
balizam a construcdo dos planejamentos das a¢des das politicas publicas (Saravia, 2006).

As fundamentacOes tedricas abordadas neste artigo demostraram que as mudancas nas
concepgoes de rural e de desenvolvimento rural foram substancialmente importantes para
promover uma mudanca de perspectiva na acdo do Estado. Politicas antes voltadas a subsidios
agricolas, ao crédito para financiar a aquisicdo de “avancados” sistemas tecnolégicos e incen-
tivar a producdo, estiveram relacionadas ao periodo de modernizacao da agricultura, no qual
desenvolvimento era compreendido como sin6nimo de crescimento econOmico. Atualmente,
com a crise do modelo de desenvolvimento consolidado pela modernizagéo, as politicas pu-
blicas ganham novos contornos, com especial atencao a forte tendéncia a participacéo social,
ao foco na agricultura familiar e no acesso a terra. Esses temas dialogaram com a emergéncia
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recente da abordagem territorial, incorporada pelo Programa Nacional de Desenvolvimento
de Territdrios Rurais e pelo Programa Territérios da Cidadania.

Com a implementacéo da politica territorial, o MDA institucionalizou a preocupacao de
atrelar as agdes da politica a atividades rurais ndo agricolas, tais como o artesanato e o turis-
mo de base comunitdria, e também passou a considerar as expressdes culturais como parte
do processo de desenvolvimento. Assim, na indugédo aos territorios rurais e aos territorios da
cidadania, o Estado buscou incorporar as inumeras mudancas conceituais e institucionais re-
veladas pela literatura em suas estratégias de intervencao. A politica do MDA busca combinar
crescimento econdmico e equilibrio social e ambiental, o que aos poucos vem moldando um
novo paradigma do desenvolvimento.

As mudancas conceituais, portanto, tém sido importantes no direcionamento das politi-
cas publicas e na a¢édo do Estado. Elas estdo ligadas a novas leituras da realidade e ndo deixam
que se cristalizem formas antigas e ultrapassadas de promocio do desenvolvimento. E diante
dessas mudancas que os formuladores de politicas publicas tentam adequar as demandas so-
ciais aos servicos ofertados pelo Estado.

Essas mudancas, conceituais e institucionais, que referenciam novos modelos e padroes
de intervencdo do Estado no desenvolvimento rural, ainda sinalizam que ndo hd mais como
desconsiderar as especificidades locais quando se pensa em promover mudancas em prol de
uma ideia abstrata de desenvolvimento. O desenvolvimento ja ndo é mais algo “exportavel”
(teoricamente, como modelos replicdveis) de um lugar para outro. Os contextos locais e suas
caracteristicas tém um papel determinante no desempenho de programas e politicas.
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