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Apresentacao

Criando as condigbes para a
valorizagao dos territorios

A divisdo territorial ¢ muito antiga no mundo
e, no Brasil, remonta aos tempos das capitanias
hereditarias. No mundo contemporaneo, com
o advento de novas tecnologias de
comunicag¢do e transporte, com as mudangas
de paradigmas economicos e sociais, também
os modelos de divisio territorial tornaram- se

obsoletos, ultrapassados.

Os territorios sio mais do que simples base
fisica. Eles tém vida prépria, possuem um
tecido social, uma teia complexa de lacos e de
relagdes com raizes histéricas, politicas e de
transporte diversas, que vao muito além de
seus atributos naturais, dos custos de transporte
e de comunicagdes, e que desempenham
funcao ainda pouco conhecida no préprio
desenvolvimento econdémico. A Ciéncia
Economica conhece bem os aspectos
temporais (ciclos econdmicos) e setoriais (agro-
industria, por exemplo) da arte, mas a questao
territorial ou espacial s6 recentemente vem
sendo alvo de suas preocupagoes.

Ainda utilizando a matriz economica, cabe aqui
uma analogia entre os mercados e 0s territorios.
Ambos — mercados e territorios — nao sao
entidades criadas por um passe de magica ou
por exclusivo dom da natureza. Mas resultam
de formas especificas de interacdo social, da
capacidade dos individuos, das empresas, das
instituicoes e das organiza¢des locais em
promover ligagoes dinamicas, propicias as
valorizar seus conhecimentos, suas tradi¢coes

e a confianga que foram capazes de construir
ao longo da historia.

A construgdao de marcas territoriais nao pode
ser vista como simples inten¢ao protecionista
mas como parte de um complexo mecanismo
institucional de transmissao de confianca entre
atores de segmentos sociais e interesses muito
diversificados. As experiéncias bem sucedidas
de desenvolvimento territorial caracterizam-se
sistematicamente pela ampliacao do circulo de
relagdes socias nos planos politico, econémico
e social.

Por mais que as condi¢des naturais de solo,
relevo e clima sejam importantes na
determina¢ao do desempenho dos territorios,
nao sio poucos os casos em que os limites
tisicos foram vencidos pela capacidade
organizativa, ou seja, pela construciao de uma
rede de relagGes que possibilitou ampliar as
possibilidades de valorizagao da producao.

O desenvolvimento rural deve ser concebido
num quadro territorial, muito mais que setorial:
nosso desafio serd cada vez menos como
integrar o agricultor a industria e, cada vez mais,
como criar as condi¢des para que uma
populagao valorize um certo territério num
conjunto muito variado de atividades e de
mercados.

O sucesso de certas regioes rurais dos paises
desenvolvidos na geracdo de ocupagdes
produtivas nao pode ser atribuido a uma
composicao setorial favoravel. Os bons
desempenhos na criagao de empregos resultam
de uma dinamica territorial especifica que



ainda nao ¢ bem compreendida, mas que
comporta provavelmente aspectos como a
identidade regional, um clima favoravel ao
espirito empreendedor, a existéncia de redes
publicas e privadas ou a atracao do meio
ambiente cultural e natural.

A exploragdo desta nova dinamica territorial
supOe politicas puablicas que estimulem a
formulacao descentralizada de projetos
capazes de valorizar os atributos locais e
regionais no processo de desenvolvimento.
Estamos falando da construcio de um novo
sujeito coletivo do desenvolvimento, que
representa a capacidade de articulacdo entre
as forcas dinamicas de uma determinada
regiao.

Mas o desenvolvimento rural nao acontecera
espontaneamente como resultado da
dinamica das forgas politicas, econdémicas,
socials e culturais que atuam no territorio.
E preciso que, na elaboragio das politicas
capazes de promové-lo, se transforme as
expectativas que as elites brasileiras tém a
respeito de
esvaziamento social, cultural e demografico

seu meio rural, cujo
¢ visto quase sempre como indicadores do
proprio desenvolvimento. Muitos ainda nao
se deram conta de que as fung¢des positivas

que o meio rural pode desempenhar para a

sociedade brasileira fundamentam-se no
processo de descentraliza¢dao do crescimento
econdmico e no fortalecimento das cidades
médias.

Nos ultimos anos, algumas estratégias
governamentais brasileiras emergentes ja
incluem formas de controle social e de
participa¢ao de agentes sociais na
definicao de atividades produtivas, com
metodologias participativas de gestao
social, tendo como enfoque principal o
local do produtor/empreendedor.
Também os bancos e organizagoes
internacionalis € nao-governamentais
passaram a aprimorar acoes nesse sentido
no pais e no mundo.

No Brasil, o Ministério do Desenvolvimento
Agrario, por intermédio da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, incorpora e
assume este novo padrio proposto de
desenvolvimento com base local, buscando
solucdes de sustentabilidade vista sob essa nova
otica. Para que as politicas publicas, sejam elas
estatais ou nao-estatais, materializem-se em
acoes que deverao modificar o territério,
redesenhando as caracteristicas da vida
coletiva, ampliando o quadro de oportunidades
e agregando valor a producao dos diversos
segmentos sociais, atores do referido territorio.

Humberto Oliveira
Secretario de Desenvolvimento Tertitorial
do Ministério do Desenvolvimento Agrario



Objetivos deste Documento

Este trabalho foi elaborado durante o inicio
do atual Governo, para estabelecer um
processo de discussao de uma proposta de
trabalho a ser implementada pela nova

Secretaria de Desenvolvimento Territorial do
MDA.

A sua concepgao basica foi fruto do periodo
de transicdo entre dois governos e este
documento buscou dar consisténcia a um
acumulo de conhecimentos que estavam sendo
gerados por cientistas, entidades publicas e nao
governamentais que, de uma ou outra forma,
desenvolviam analises e projetos na dire¢ao
apontada por este documento.

Ele tornou-se base para a formulagao do
programa de desenvolvimento sustentavel dos
territorios rurais, incluido como tal no PPA
2004-2007, e hoje operado enquanto um
conjunto de conceitos e propostas pela SDT.

Um dos pontos fundamentais desta proposta
¢ apontar para uma nova maneira de conceber
e de implementar politicas publicas que
enfatizem o “desenvolvimento rural
sustentavel” como elemento propulsor de
mudangas sociais importantes. Ela incorpora
mudangas importantes havidas nas esferas de
governos em muitos paises, inclusive no Brasil,
que promoveram ag¢oes precursoras de
movimentos de descentralizacio da gestao e

de participacdo social.

Mas o cardapio de mudangas é bastante amplo.
Fundamentalmente esta proposta questiona a

tradi¢cao de se implementarem planos de
governos através de politicas e programas que
elegem setores, ou segmentos da sociedade,
como objetos permanentes de agao. Isso se
justifica apenas para segmentos que estiveram,
historicamente, a margem das politicas que
promoveram o crescimento e a concentragao
de riquezas, de poder e de ‘direitos’, como
instrumento de inclusdo transitéria. A
sustentabilidade e a governabilidade somente
atingira niveis expressivos se 0s projetos
compensatorios e assistenciais evoluirem para
projetos de desenvolvimento regional.

Outro elemento consideravel é a perspectiva
da abordagem territorial, que considera as
multiplas dimensodes e as interrrelagoes
contidas em uma populagao diversificada e
com necessidades e potencialidades distintas.
O desenvolvimento sustentavel deve
contemplar medidas que objetivem a melhoria
continua da qualidade de vida do conjunto da
populacao do territorio, ndo apenas de parte
dela. Portanto, ¢ indispensavel que haja uma
forte articulagao de politicas publicas entre si,
nos diversos niveis de governo, com as
iniciativas da sociedade, do setor privado dos
diversos ramos de atividades.

Portanto, o desenvolvimento territorial tem de
superar o crescimento segmentado e
intermitente, a falta de oportunidades e de
capacidades, superar as barreiras sociais e
politicas, harmonizar-se com a cultura e
promover o crescimento econémico endogeno,



para poder valorizar os recursos, as pessoas ¢
os produtos do territério. F necessario que se
fagam acordos, concessoes, parcerias, que O
capital social agregue vantagens competitivas
aos territorios, facilitando aliancas, sociedades,
cooperagao e confianga.

Por fim, mas nao menos importante, ¢ preciso
que se garanta a sustentabilidade do processo

através da pratica explicita da gestdo social,
que significa sim apoiar o desenvolvimento de
novas institucionalidades, mas também de
agregar valor social a cada medida, cada agao,
cada projeto, cada atitude pessoal, visando
sempre a melhoria sustentada da qualidade de
vida da populagao do territorio.

MDAG
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Introducao

1. Antecedentes

A decisaio do Governo Brasileiro em propor
uma politica nacional que apoiasse o
desenvolvimento sustentavel dos territérios
rurais foi resultado de um processo de
acumulos e de reivindicacoes de setores
publicos e organizac¢des da sociedade civil, que
avaliaram como sendo necessaria a articulacao
de politicas nacionais com iniciativas locais,
segundo uma abordagem inovadora.

Essa decisao teve como resultado a proposta
de criacao da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT) no ambito do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) e a
formula¢ao de dois programas nacionais
apresentados no ambito do Plano Plurianual
do Brasil, 2004-2007, ora em tramitacao. Esses
programas, a propria SDT, os demais 6rgaos
da administracao publica federal com agdes
confluentes no desenvolvimento sustentavel,
os governos estaduais e municipais e um vasto
numero de organiza¢oes da sociedade civil e
movimentos sociais, além das préprias
populagoes dos territérios rurais, constituem
a base politica, institucional e humana desta
proposta.

2. Justificativas

Analises fundamentadas apontam para um fato:
as politicas publicas implementadas nas
ultimas décadas para promogio do
desenvolvimento rural no Brasil, ou foram
insuficientes, ou nao pretendiam mesmo
proporcionar melhorias substanciais na
qualidade de vida das populagbes que

habitavam o interior brasileiro. As maiores
evidéncias sio o aumento da pobreza' ¢ a
persisténcia das desigualdades regionais,
setoriais, sociais e econOmicas.

Mesmo com avangos em espagos conquistados
pelos movimentos sociais, os resultados ainda
estao muito aquém das necessidades. Alguns
poucos resultados ainda podem
considerados restritos a determinadas regides

SEr

ou setores. As assimetrias quanto as
oportunidades de desenvolvimento ainda
produzem, no meio rural, o maior contingente
de pobres e de excluidos.

“La localizacion de la mayoria de los pobres en las
gonas urbanas no significa que haya mermado la
pobreza en el conjunto de la poblacion rural. En 1980
el 54% de los hogares rurales era pobre, cifra que
anmentd a 58% en 1990 y volvié a 54% en 1997.
Asimismo, si el 28% de los hogares rurales era
indigente en 1980, dicha proporcion legs a 34% en
1990 para reducirse a 31% en 1997 (para los mismos
anos la proporcion de hogares urbanos indigentes era
de 9%, 12% y 10%, respectivamente). 1a severidad
de la pobreza es mayor en las dreas rurales que en las
urbanas, ya que mientras en éstas iiltimas la poblacion
que vive en condiciones de pobreza extrema representa
un 34% de la pobreza total, en aquellas llega al

60%”?

' Em 1996, 28,6% dos lares brasileiros ¢ 35,8% da populagio
eram considerados pobres. Em 1999 esses indicadores subiram
para 29,8% e 37,5%, respectivamente. O nivel de indigéncia,
entretanto, foi ligeiramente reduzido nesse mesmo periodo,
passando de 10,5% dos lares e 13,9% da populagao, para 9,6%
dos lares e 12,9% da populagao (Panorama Social de América
Latina 2001-2002, CEPAL)

Rolando Franco, “Pobreza, distribucién y gasto social en
América Latina en los afios 90. Panorama Social de América
Latina 2001-2002, CEPAL
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Hoje a incidéncia da pobreza ¢ ainda maior do
que era nos anos 80. Persistem os problemas
de ma distribuicao da renda, as limitagoes de
acesso a ativos produtivos e a servigos de apoio
a producao.

Para enfrentar as assimetrias que persistem nos
niveis de desenvolvimento de vastas camadas
sociais e de diversas regides brasileiras,
mudancas substanciais deverdo ocorrer no
escopo e na forma de encarar o desafio de
resgatar da pobreza e do abandono a vasta
populacao que atualmente enfrenta os velhos
problemas que sempre assolaram o meio rural
brasileiro.

Mudancas essenciais deverao ser assumidas
pelos formuladores e operadores das politicas
publicas, o que significa, fundamentalmente,
reconhecer a importancia da agricultura
familiar e do acesso a terra como dois elementos
capazes de enfrentar a raiz da pobreza e da
exclusdo social no campo, mas também de
compreender que uma nova ruralidade esta se
formando a partir das multiplas articulagdes
intersetoriais que ocorrem no meio rural,
garantindo a producao de alimentos, a
integridade territorial, a preservagio da
biodiversidade, a conservacio dos recursos
naturais, a valorizacio da cultura ¢ a
multiplicagdo de oportunidades de inclusao.

Mas, para ser valorizado, o rural precisa cumprir
com os requisitos da producio, da otimiza¢ao
de seus recursos e da geracao de riquezas, o
que somente sera viavel se forem
compreendidos e dinamizados seus proprios
recursos humanos e naturais; se forem
incorporados elementos da ciéncia, na forma
de tecnologias ambientalmente amigaveis; se
forem as suas interacoes articuladas com os
demais setores econdémicos; se o seu capital
social’ se desenvolver e, com ele, as pessoas
encontrarem melhores oportunidades de bem
estar e de dignidade.

Ministério do
Desenvolvimento
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Apesar das evidentes diferencas, o “rural” e o
“urbano” nao constituem mais dois mundos a
parte. Em boa parte do Brasil, as comunidades
rurais e urbanas estao intimamente associadas
em termos de causas e efeitos de diversos
problemas sociais, economicos e ambientais.
Seria sensato inferir que essas comunidades
também estariam solidarias quanto as
possibilidades reais de enfrenta-los.

Concretamente, qualquer proposta inovadora
que busque estimular o desenvolvimento
sustentavel deve enfatizar complemen-
taridades, interdepen-déncias, coincidéncias
e agendas comuns desses dois lados de uma
mesma moeda.

3. Os desafios atuais para o
desenvolvimento rural
sustentavel

O principal desafio ético da sociedade brasileira
¢ banir a fome e a miséria do seio do nosso
povo. O maior desafio social é livrar da pobreza
cerca de "4 da populagio, estabelecendo
mecanismos de estimulo a sua inclusao digna
no processo de desenvolvimento do Brasil.

Frente a grandeza desse desafio, ndo se pode
imaginar que ele sera vencido pela repeticao
dos mesmos erros do passado, que atenderam
insuficientemente a alguns setores ou regioes.
O Brasil necessita aproveitar oportunidades de
alterar efetivamente os velhos paradigmas
orientados para a concentragao dos ativos e

> Capital social refere-se as institui¢oes, relagdes e normas que
moldam a qualidade e a quantidade das interagdes sociais. Cada
vez mais evidéncias tém demonstrado que a coesdo social é
crucial para que as sociedades prosperem economicamente e
para que o desenvolvimento seja sustentavel. O capital social
nio é apenas a soma das instituicées que reforcam uma
sociedade - é o amalgama que as mantém coesas. (Adelina Paiva
e Sueli C. Rosa na Video conferencia promovida pelo Instituto
Banco Mundial, em 27/05/2003, Brasilia-DF)



da renda, para a super exploragio dos
recursos naturais e para a discriminagao de
oportunidades.

A solucao definitiva vira apenas com a
aceitacao de que transformagdes importantes
deverao ocorrer na sociedade, com o
estabelecimento de padroes de desenvolvi-
mento sustentaveis em todos os setores,
continuamente aprimorados por meio de
ordenamentos dinamicos e democra-ticamente
conduzidos.

Para que esses expressivos avangos aconte¢cam
sera preciso aprofundar mudangas e prosseguir
em dire¢ao a novos paradigmas nas relagdes
entre o Estado e a Sociedade, estabelecendo
politicas publicas duradouras e abrangentes,
com instrumentos focados nas transformagoes
pretendidas, que estimulem o desenvolvimento
descentralizado e a autogestao.

Isso depende da defini¢io de um projeto para
o Pais, o que vem se delineando pelas escolhas
recentes da sociedade brasileira e que devera
ser concretizado, ao longo de 2003, com a
negocia¢ao do Plano Plurianual 2004-2007.
Esse “projeto pafs” devera ser inovador e
renovador, para estar a altura das necessidades
e anseios da sociedade nacional.

Para que esse processo aconte¢a em todo o
territorio nacional e para que ele se transforme
em uma efetiva conquista democratica, sera
necessario promover o desenvolvimento rural
a partir de uma perspectiva territorial.

Nada mais inovador do que estimular o
desenvolvimento endégeno dos territérios
rurais, partindo da ampliacao da capacidade
de mobilizagao, organizagao, diagndstico,
planejamento e autogestao das populacoes
locais. Nada mais avangado do que orientar

politicas publicas segundo as demandas
expressadas pelas comunidades e organizagdes
da sociedade, reconhecendo as especificidades
de cada territoério e ofertando instrumentos de
desenvolvimento que atendam a essas
caracteristicas.

Em paises como o Brasil, a razao de fundo da
persisténcia da pobreza é a concentragiao da
riqueza, que tem sua origem nas dificuldades
criadas ao acesso a bens de capital e as
capacidades humanas, competentes para
favorecerem o aumento sustentavel na renda.

O acesso a terra ¢ um direito inalienavel do
agricultor, pois esse ¢ o principal passo em
direcao a habilitagdo produtiva, aos
instrumentos de apoio a produ¢dao e aos
servicos publicos essenciais. As restricoes de
acesso a terra fazem parte do elenco de direitos
negados a uma sociedade surgida de um
sistema senhorial mal resolvido, com raizes
escravocratas, ¢ ainda presentes em alguns
aspectos da sociedade atual. Desses resquicios
brotam as mais graves formas de desigualdade,
ainda presentes na nossa sociedade.

O caminho para a extirpa¢ao da pobreza
endémica desta sociedade, desafio de longo
prazo, passa pelo resgate da divida social deste
Pais para com o seu Povo. Um dos aspectos
mais relevantes ¢ garantir o acesso a terra e
publicos
agricultores e as suas familias, de tal forma que
possam ter oportunidade de usufruir de
politicas publicas capazes de acelerar
transformacdes que suplantem as assimetrias

40s servicos essenciais aos

sociais e regionais existentes.

Esses elementos indutores combinados nao
atuam apenas sobre a questdo econémica, mas
fertilizam todo um processo de diferenciag¢ao
social, cujo elo mais relevante ¢ a garantia do
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acesso a terra, politica publica prioritaria para
o Pais e que conta com expressiva colaboragao
dos movimentos sociais organizados.

A reforma agraria, agindo decisivamente em
regides onde a estrutura fundiaria denote a
presenca de anomalias incompativeis com o
principio da destinagao social da propriedade
rural, ¢ o elemento central de uma politica de
correcao das desigualdades sociais. Contudo,
ela tem de ser pensada e instalada segundo uma
visao integradora no ambito territorial, ja que
o éxito da reforma agraria nao pode ser medido
apenas em termos de familias assentadas, mas,
principalmente, na contribui¢ao dessas familias
ao desenvolvimento da regiao onde elas estao
inseridas, expresso em termos de melhoria
sustentada dos indicadores de qualidade de
vida, e dos efeitos positivos da integragao das
areas reformadas ao contexto geral dos
territorios.

Portanto, por meio de critérios objetivos, 0s
territérios deverdo conjugar estratégias
apropriadas de encaminhamento das questdes
fundiarias, tendo por base as demandas sociais
e o elenco de instrumentos disponibilizados
através das politicas publicas nacionais e
estaduais. Quaisquer que sejam os caminhos
escolhidos, a distribui¢ao da terra tera que estar
aliada a politicas de investimentos e acesso a
servigos que assegurem a agricultura familiar
as condicoes de atuar como fomentadora e
asseguradora do desenvolvimento territorial
sustentavel.

A agricultura familiar, que ocupa mais de
quatro milhoes de estabelecimentos
agropecuarios do Pafs (cerca de 90% do

Ministério do
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total), responde por 40% do valor bruto da
producio agropecuaria (metade dos produtos
componentes da cesta basica) e ocupa apenas
33% da area total agropecuaria, constitui-se
na principal alavanca do desenvolvimento
sustentavel do interior. Ela tem um imenso
espago para crescer e desenvolver-se, pois
apenas 20% dos estabeleci-mentos familiares
sao “muito integrados” ao mercado,
enquanto que 40% sdo “pouco integrados”,
restando outros 40% que quase nao geram
renda®.

Um programa com objetivos claros de atuar
decididamente no revigoramento dos 80%
dos estabelecimentos familiares com espago
para desenvolver-se, gerando uma grande
contribui¢do a economia ¢ a reducdo das
assimetrias mencionadas, podera provocar
externalidades ainda maiores quando
aplicados os fundamentos da abordagem
territorial, o que é uma decisao estratégica
do Governo Lula.

O apoio ao desenvolvimento da agricultura
familiar, a reforma agraria e ao
reordenamento agrario, harmoniza-se
perfeitamente com o desenvolvimento
territorial, assim como este se ajusta
perfeitamente as prioridades de combate a
pobreza e a fome, a medida que que
estabelece condi¢des do florescimento de
dinamica de desenvolvimento
descentralizado, interiorizado, participativo
e sustentavel.

uma

* Proposta do Plano Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel - CNDRS. Terceira versio.



I Principais dificuldades a

1. Capital humano, capital social
e capital natural

O enfoque territorial implica no
desenvolvimento enddégeno e na autogestao.
As regides mais carentes de desenvolvimento
sao exatamente aquelas que apresentam os
mais altos indices de analfabetismo e que
sofrem, desde muito tempo, processos de
social, de

exclusio migra¢ao e de

desqualificagao dos servigos publicos.

Essas regioes estao dentre as mais pobres do
Pafs e, geralmente, possuem capital social
pouco desenvolvido, devido a fatores
economicos (falta de meios, pobreza,
desemprego); sociais (dependéncia,
subordinag¢ao, pouca organizag¢do social);
geograficos (isolamento, dificuldade de
comunicag¢des, limitantes naturais);
educacionais (educacao formal deficiente,
analfabetismo, baixa informacio ¢
capacitagdo); e praticas politicas (pouca
participagao, clientelismo). Esses elementos
desfavoraveis reduziram dramaticamente as
chances da cidadania e da participacao,
acentuando as assimetrias sociais, economicas

e politicas.

Em algumas partes, os fatores desagregadores
sao parcialmente compensados por forte
identidade cultural e pela solidariedade,
desenvolvidas sobre praticas sociais de fé, de
trabalho conjunto, compartilhamento de
recursos naturais escassos € uso comum da
terra para criacao de animais.

serem vencidas

Em wvarias partes, o crescimento e
institucionalizacao do capital social sao vistos
como uma espécie de ameaga ao poder politico
local, sendo mesmo comum que ocorram
manifestacoes de alguns lideres locais contra
as agoes que procuram mediar demandas
sociais e politicas publicas, ja que a gestiao
social aparece como uma reivindica¢do em
quase todos os foruns, associagoes, sindicatos

e outras formas de organizagao social.

Sdo também regides de capital natural
pressionado por escassos recursos, COmMo o
semi-arido, ou por desequilibrios eminentes,
como a Amazonia, que requerem sistemas de
apropriagao fundados na preservagao e na
gestao cautelosa dos recursos naturais.
Portanto, dificultam a apropriagao pelo homem
do capital natural, ou cobram dele o
esgotamento precoce dos recursos naturais,
reduzindo seus rendimentos e dificultando as
condig¢des de reprodugao.

Quanto aos condicionantes humano, social,
politico e ambiental, as indicagdes sao as
recorrentes de todos os estudos, demandas e
propostas:

® prioridade para a educacao formal, acesso
aos servicos de saide e oportunidades de
trabalho, de tal forma a reconstruir o capi-
tal humano no espa¢o de uma geragao;

® mobilizacido, organizagao, valorizagao cul-
tural, capacitacdo, participagao e desenvol-
vimento institucional, para construir o ca-
pital social;
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® renovagao das praticas politicas e garantia
de acesso as politicas publicas, para redu-
¢ao da dependéncia e avango da gestio so-
cial;

® inovacbes com tecnologias apropriadas e
ecologicamente amigaveis, valorizagao dos
recursos locais, difusio de conhecimentos
contextualizados, “saber fazer” democrati-
zados, diversificacdo econoémica, para me-
lhor usar os recursos naturais e preservar o
ambiente.

Em todos os casos, faz-se necessario:
investimentos publicos e privados focados nos
territérios, protecao social dos grupos mais
frageis, informacao, capacitagao e assisténcia
técnica de qualidade. Sem esquecer os
enfoques transversais tematicos da maior
Importancia, tals como género, geragao, raga ¢
etnia.

2. Estrutura fundiaria e acesso a
terra

Uma das maiores responsaveis pela persisténcia
das iniqiiidades sociais no campo ¢ a
concentragao fundiaria, explicada tanto pelas
rajzes histéricas do Pafs, quanto pela
insuficiéncia das politicas de reforma agraria e
promogao da agricultura familiar.

A concentragao fundiaria no Brasil atingiu
indices demasiadamente elevados, o que
reforcou o carater excludente do modelo de
desenvolvimento agropecuitio’. A produgio de
subsisténcia foi sendo eliminada e os
produtores expulsos para os centros urbanos,
passando grande parte dos minifundios a
funcionar como moradia de familias e ndo mais
como unidades de produgao, anteriormente
dedicadas a agropecudria de pequena escala.

Ministério do
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No Nordeste, 0 acesso ao crédito rural, mesmo
as linhas do PRONAEF, ¢ restrito a menos de
15% dos proprietarios®, pois a maioria dos
agricultores familiares nao dispde de
documentacao fundiaria habil, ou possuem tao
pouca terra que nao sao suficientes para sua
subsisténcia ou, ainda, nao sao suficientes para
garantir empréstimos bancarios.

Evidentemente, politicas adequadas a cada
situagao poderao garantir que um grande
numero de agricultores e trabalhadores rurais
ascendam as politicas publicas que os
beneficiem, ampliando consideravelmente a
possibilidade de construgao de capital social
nos territérios de regides como o Sul e o
Nordeste.

A realizacao da reforma agraria deve se dar
enquanto medida estratégica de expansao e
fortalecimento da agricultura familiar. Para
tanto, depende de uma politica agraria
abrangente que permita o acesso a terra a todos
os trabalhadores e trabalhadoras sem terra, ou
com terra insuficiente para assegurar o seu
desenvolvimento. A distribuicao da terra tera
que estar aliada a politicas e servigos que
assegurem a agricultura familiar as condi¢oes
de atuar como fomentadora e sustentadora do
desenvolvimento local sustentivel'.

Portanto, um programa de apoio ao
desenvolvimento dos territérios rurais, com
alcance nacional, pressupoe uma decidida
alteragdo do quadro fundiario brasileiro, pois

> Reforma Agréria, Desenvolvimento e Participagido: uma
discussido das transformagdes necessarias e possiveis. Antonio
Marcio Buainain , José Maria da Silveira, Edson Teofilo. Nicleo
de Estudos Agrarios e Desenvolvimento— NEAD

Segundo dados constantes em www.pronaf.gov.br para 0 ano
de 2002 (296.349 contratos em 2.055.157 estabelecimentos).

7 CNDRS- PNDRS, 3*Versio, Dezembro de 2002.



se desconcentrando as terras, também se
desconcentrarao as condi¢oes de
desenvolvimento de quase 14 milhdes de
trabalhadores e trabalhadoras, que vivem e

trabalham a terra com suas familias®,

3. Desenvolvimento territorial ou
setorial?

Evidentemente, esta questao estara no centro
dos problemas quando da generalizagao do
enfoque territorial no desenvolvimento.
Devera oferecer um desafio notavel vencer a
tradi¢ao de enxergar o desenvolvimento como
a soma do crescimento de diversos setores
econdémicos ou sociais. Setorializar o
desenvolvimento e focat” politicas publicas
tém se mostrado uma pratica que também serve
a exclusao de largas parcelas “esquecidas” da
sociedade brasileira, tais como os habitantes
das zonas rurais e das pequenas e médias
cidades das regides de menor desenvolvimento
do Pais.

Certamente outro aspecto a ser superado tem
a ver com a centralizacao dos conhecimentos
e das informacdes, e a sua utilizacao restrita a
setores econodmMicos ou a grupos sociais. A
gestao democratica do conhecimento e da
informagao pode equilibrar as forgas nessa luta
pela generalizagao do desenvolvimento, do
acesso a oportunidades e ao bem estar da
populacdo. Nesse caso, o problema tem de ser
atacado pelo lado da educagio, da qualificacao
e da capacitagao, tanto para o trabalho quanto
para a participagao e para a cidadania. A
generalizacao do conhecimento implica
manutencao de servicos de animacio e
extensio, disseminacao de centros de
informagao e promogao rural, ampliacao do
acesso digital e emprego de tecnologias
avancadas de informacio e educacio.

A fragilidade das estruturas politicas
complementa o quadro de dificuldades, ja que
as milhares de administracoes municipais
seriam, idealmente, os principais vetores do
desenvolvimento descentralizado, mas a falta
de capacidades, leia-se escasso capital humano
e social, a baixa governabilidade e a
insuficiéncia de recursos financeiros, impelem
boa parte da gestao publica local para praticas
nao meramente

rotineiras, quando

assistencialistas e de duvidosa transparéncia.

4. Recursos financeiros para
investimentos publicos

Para se vencer dificuldades estruturais
expressivas ¢ absolutamente necessario que o
Poder Publico redirecione seus investimentos,
segundo as demandas explicitadas no processo
de desenvolvimento territorial.

Principalmente quanto a formacido ou
reconstruc¢ao, do capital humano, do capital
social, da infraestrutura social ¢ econdmica, 2
oferta de servigos publicos basicos e
assisténcia técnica de qualidade, ndo ha como
imaginar mudang¢as sem investimentos
consistentes durante alguns anos.

Somente apds a maturagao dos investimentos
publicos - e a dinamiza¢do das economias e
sociedades territoriais - serda possivel pensar em
um processo generalizado de desenvolvimento

8 Relatério Projeto FAO/INCRA (1995-1996).

? Um termo muito em uso atualmente pelos formuladores, mas
controverso. O “foco” das politicas publicas tem sido,
freqiientemente, setores econémicos ou sociais que “podem
dar respostas”, usualmente respostas em produgdo e outros
efeitos desejados sobre indicadores econdémicos. Os demais
sao secundarizados. O “foco” da abordagem proposta é o
territério, e os indicadores sobre os quais se deseja atuar sio
aqueles que expressem claramente a melhoria sustentada dos
niveis de qualidade de vida da sua populagio.
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sustentado por investimentos privados, por
iniciativas auténomas, por competéncias
locais, pela dinamica dos mercados, pelos
conhecimentos acumulados e pelas oportuni-
dades dos negdcios.

Além das questoes estruturais, estdo af as
questdes emergenciais, COMO acesso a terra,
fome, pobreza, indigéncia, doengas endémicas,
habitagao, seguranca e trabalho. Sao muito
graves, mas sao passiveis de politicas
localizadas e focadas em grupos mais expostos
aos riscos sociais e as dificuldades impostas
pela realidade econémica.
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E possivel nutrir a esperanca de que esses
problemas estardo com seus dias contados,
caso sejam combatidos seus efeitos, mas,
principalmente, sejam combatidas as suas
causas. Os efeitos se combatem com facilitacao
no acesso a terra, rede de protec¢ao social, agoes
emergenciais de distribuicao de alimentos,
atencio a saude, moradia e saneamento bésico,
dentre outros. Mas as causas somente serao
extirpadas se combatermos vigorosamente as
caréncias estruturais e essas, mesmo admitindo
que outras existam, ja estdo apontadas nos

paragrafos anteriores.



II1.

Uma proposta estratégica

Um dos mais importantes desafios, dentre os
que se apresentam ao Brasil atualmente, é o
de dotar o Pais de um novo paradigma para o
desenvolvimento. O MDA devera assumir
grande responsabilidade no processo de
deste  padrao de
desenvolvimento centrado na inclusdo e na

estabelecimento

justica social, no crescimento com eqtidade,
na reativagao das economias locais e na gestao
sustentavel dos recursos naturais.

Simultaneamente, devera ater-se as limitantes
impostas pelas restri¢des or¢amentarias,
financeiras e humanas, que reduzem a
capacidade de intervenc¢ao convencional,
lancando mao de estratégias de
descentralizagdo, de participag¢ao da sociedade,
de planejamento ascendente e de valorizagao
dos recursos locais, fatores que, combinados,
obrigam a reinvencdao de processos de
articulacdo, ordenamento e apoio ao

desenvolvimento e do proprio papel do Estado.

O mandato do MDA jurisdiciona aspectos
extremamente relevantes que afetam essas
questoes. Suas atribui¢cbes na area fundiaria
(reforma agraria e reestrutura¢ao fundiaria); na
geracao de renda, de trabalho, na melhor
qualidade de vida e na seguranca alimentar
(agricultura familiar); na articulagao de politicas
setoriais ¢ modelagem de novas abordagens
para instrumentos de interven¢dao em
desenvolvimento rural e regional sustentaveis
(desenvolvimento territorial); assim como a
possibilidade de formulagao, adequagio e
negocia¢ao de politicas puablicas (conselho

para o MDA

politico), constituem-se em formidavel aparato
institucional capaz de exercer expressivo papel
na transformacao das condicoes de vida de
cerca de 50 milhoes de brasileiros, que vivem
em 4.500 municipios “essencialmente rurais”!’

existentes no Brasil.

Contudo, o MDA nio devera atuar dissociado
dos demais 6rgaos da administracao federal,
estadual e municipal, e da sociedade civil. A
busca por aliangas e parcerias devera ser uma
constante neste processo de apoiar a
articulacao de diversos instrumentos de
politicas publicas sob a responsabilidade de
outras entidades. Mesmo o empresariado
devera conhecer as oportunidades surgidas
com o adensamento organizativo e com a
dinamiza¢do econdémica por que deverao
passar os territérios que imprimirem a
abordagem territorial em seus planos de
desenvolvimento sustentavel.

O Poder Publico municipal devera ser
fortalecido nesse processo, para que possa
assumir plenamente as suas responsabilidades,
oferecendo servicos de qualidade extensivos
a toda populagao. Os municipios brasileiros,
por suas caracteristicas gerals e interagoes
diversas, se constituem em “microrregioes
geograficas”!!, dentre as quais cerca de 450"

" Mapeamento das Microrregides geograficas “rurais” do Brasil

(uma primeira aproximag¢io). Estudo realizado pela equipe
técnica da SDT.

" Segundo o IBGE, os 5.506 municipios brasileiros constituem
560 microrregides geograficas.
8 8

12 Calculos efetuados pela SDT sobre dados do IBGE.
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delas podem ser caracterizadas como

2”13
>

“essencialmente rurais incluindo as
respectivas cidades de pequeno e de médio

porte'.

Com as altera¢Oes recentemente promovidas
em sua estrutura, o MDA esta propondo a
criacdo da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial, para, com isso, pensar o
desenvolvimento rural ndo somente a partir da
producgao também
considerando a articulacao da demanda/oferta
de outros servigos publicos tidos como

agropecuaria, mas

necessarios.

A SDT devera desenvolver estratégias de
integragao de instrumentos complementares a
func¢ao produtiva, para que se estimule o
dinamismo entre a base social, governos
estaduais e municipais e a sociedade.

Estas atividades deverdo ser feitas em estreita
coordenacio com as demais Sectretarias ¢ com
o Instituto Nacional de Coloniza¢io e Reforma
Agraria (INCRA), cabendo a SDT, ap6s ampla
negociagao com os diversos atores sociais,
indicar quais os territérios rurais com os quais
estara trabalhando diretamente, para que,
naqueles, os demais programas gerenciados
pelo MDA possam orientar-se pelo processo
geral de organiza¢io e planejamento do
territério, interagindo com ele.

Nos demais municipios e regides, tanto a SDT
quanto a Secretaria de Reordenamento Agrario
(SRA), a Secretaria de Agricultura Familiar
(SAF) e o INCRA, deverao desenvolver acdes
decorrentes dos programas que executam,
devendo fazé-lo, contudo, de maneira
estratégica, procurando ajustar, sempre que
possivel, seus procedimentos aos principios
norteadores da abordagem territorial, segundo
encontra-se no capitulo IV, “O Enfoque
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Territorial no Desenvolvimento Rural
Sustentavel

O MDA devera propor um programa de ambito
nacional que estabeleca objetivos, metas,
resultados, estratégias e processos capazes de
nio somente promover mudangas no cenario
rural brasileiro, mas também de estabelecer
aliancas com a sociedade civil, com os estados
e municipios, com os movimentos sociais e
com os demais parceiros governamentais e nao
governamentais.

Este programa a ser proposto deverd ter
abrangéncia nacional, isto é, atingir todas as
regides brasileiras em um certo periodo de
tempo. Porém devera comecar empreendendo
uma estratégia segura de aprendizagem,
formacao de parcerias, sensibilizagio,
mobilizagao, informacao e capacitagao, para
que possa avangar com seguran¢a no caminho
das pretendidas transformagoes profundas e
permanentes, aspectos de
ordenamento territorial (formulacio e

tanto nos

implementacao de politicas e seus
instrumentos), quanto nos aspectos de
desenvolvimento territorial sustentavel
(incrementos sustentados nos indicadores de
qualidade de vida das populagdes dos

territorios).

O eixo estratégico proposto para o MDA ¢
atuar coordenadamente com todos os
programas sob sua responsabilidade dentro dos
territorios, promovendo o desenvolvimento
sustentavel dos territérios rurais nos quais
predominem os agricultores familiares, segundo

> Aplicando-se critérios como densidade populacional e populagio
total média por municipio componente de cada microrregiao.

" De forma alguma se deve confundir microrregides geograificas
“rurais” com territérios rurais. Ambos tém algumas caracteristicas
similares, mas sio diferentes em aspectos essenciais.



critérios que atendam a uma abordagem
integrada dos problemas e potencialidades de
cada unidade territorial e com foco na melhor
qualidade de vida da sua populagio.

O MDA propode, no ambito da proposta do
Governo Lula, a implementacdo de quatro
diretrizes':

e ampliacao e fortalecimento da Agricultura
Familiar;

® reforma agraria;

® inclusdo social e combate a pobreza rural;
e

® promogao do desenvolvimento sustentavel
dos territorios rurais.

Para enfrentar esses desafios, o MDA devera
adotar uma estratégia para conduzir seus
esforcos no sentido de assumir gradativamente
a abordagem territorial nos programas sob sua
coordenacio, estimulando, ainda, outros
setores publicos que administram politicas
publicas de interesse dos territorios rurais, para
que também o fagam.

Para tanto, seria importante que fossem
realizados esforcos no sentido de internalizar
conceitos e experiéncias sobre a tematica do
desenvolvimento territorial, e discutidas
formas de apropria-los pelos instrumentos de
politicas manejados através de cada setor,
momento em que equipes técnicas e gestores
poderiam aproximar conceitos ¢ ampliar
experiéncias sobre o assunto.

Com o trabalho de ordenamento, onde setiam
aplicados indicadores para a identificagdo
preliminar das microrregides que apresentam
caractetisticas rurais e maior demanda social
em cada estado, seriam facilitadas as atividades
de dimensionamento de metas e de articulagoes

com os atores sociais e 0 MDA. A intencido ¢
selecionar territorios prioritarios que seriam
objeto das agbes previstas no programa de
apoio ao desenvolvimento territorial.

Entrementes, conhecidas as microrregides
rurais, ponderando-se as informagoes obtidas
em cada Regido e Estado, seriam mais
facilmente reconhecidos os relevantes eixos
condutores do processo de revelacao dos
territorios, sobre os quais se construiriam as
bases do seu proprio desenvolvimento.

Cabe ressaltar que esta proposta reconhece a
existéncia de muitas iniciativas dos governos,
da sociedade civil e de organismos de
cooperag¢ao, que vém impulsionando diversas
acoes no sentido de botar em pratica propostas
de desenvolvimento sustentavel, utilizando
referéncias semelhantes as que constam deste
documento. Nao ¢é coincidéncia. A proposta
do MDA devera prever enfaticamente a
apropria¢ao das experiéncias existentes, ou em
andamento e dos resultados colhidos, apoiando
as institucionalidades e organizagoes nelas
envolvidas, desde que desejem e possam
ampliar e aperfeicoar suas atividades. O
programa de desenvolvimento territorial
devera tratar convenientemente desses apoios.

As prioridades seriam aquelas contidas nas
suas diretrizes estratégicas, com as ¢nfases
relativas a cada caso e abordagens transversais
em temas como género, geragao, etnia, meio
ambiente, capital humano, capital social, dentre
outros. Assim, as peculiaridades de cada
territorio seriam atendidas e os instrumentos
de programas nacionais poderiam se ajustar as
suas necessidades.

' Proposta do MDA ao PPA 2004-2007.
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Uma vez determinado no rol das prioridades,
caberia a SDT, com parceiros, promover agdes
preliminares de sensibilizac¢ao, informacao,
mobiliza¢do, organizagio, capacitagio,
assessoramento técnico para diagnodstico,
planejamento territorial e articulagao
institucional, agregac¢do a rede virtual,
monitoria e avaliacio. Coordenadamente, a
realizagao de outras agoes estara a cargo desta
Secretaria, cabendo as demais atuarem
integradas, segundo suas competéncias
tematicas e programaticas.

A SDT devera desenvolver estratégias de
integracao de instrumentos complementares as
fungdes produtivas, para que seja estimulada
a dinamizagdo entre a base social, governos
estaduais e municipais e a sociedade. Contudo,
devera comecar empreendendo estratégias
seguras de aprendizagem, parcerias,
sensibilizacio, mobilizacao, informacido ¢
capacitagdo, para que possa avan¢ar com
seguran¢a a caminho das pretendidas
transformagoes profundas e permanentes,
tanto nos aspectos do ordenamento quanto no

de desenvolvimento dos territdrios'.

Ha que se estabelecer prioridades e focar
perfeitamente os instrumentos de execug¢ao das
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politicas publicas. Com a articulagao do MDA,
os mecanismos de politicas publicas sob sua
responsabilidade, combinados com aqueles sob
responsabilidade de outros setores dos
governos Federal, Estaduais ¢ Municipais'’,
deverao estratégias de
desenvolvimento territorial, harmonizando as
politicas publicas nos diversos niveis de

ajustar-se as

governo, que deverao sintonizar-se com as
demandas das populacoes territoriais e
organizagoes da sociedade civil.

A coordenagao das acoes de responsabilidade
do MDA somente encontrara significado e
projetara uma nova maneira de governar e de
interagir com a sociedade civil se for adotada,
plenamente, a abordagem territorial.

Como conceito geral, a abordagem territorial
pode ser empregada em praticamente qualquer
realidade concreta, cabendo ao MDA articular
a selecao e ordenamento das microrregides que
inicialmente receberdo o apoio pretendido,
segundo suas limita¢des de recursos.

16O indicador de desenvolvimento sustentivel do territério mais

relevante é o incremento sustentado dos indicadores de
qualidade de vida da sua populacio.

7 Principalmente Educacdo, Saude, Agricultura, Energia,
Transportes, Comunicacdes, Integracio Nacional.



v O Enfoque Territorial no

Desenvolvimento Rural Sustentavel

1. Coesao social e territorial

O enfoque territorial é uma visido
essencialmente integradora de espagos,
atores sociais, agentes, mercados e politicas
publicas de intervencao. Busca a integragao
interna dos territérios rurais e desses com o
restante da economia nacional, sua
revitalizagdo e reestrutura¢ido progressiva,
assim como a ado¢ao de novas fungdes e

demandas.

O desenvolvimento harmonico do meio rural
se traduz em crescimento e geragao de riquezas
em funcao de dois propésitos superiores:

® a coesdo social, como expressao de socie-
dades nas quais prevaleca a eqiiidade, o res-
peito a diversidade, a solidariedade, a justi-
¢a social, o sentimento de pertencimento e
inclusao; e

® a coesio territorial como expressao de es-
pacos, recursos, sociedades e instituigoes
imersas em regides, nacoes ou espagos
supranacionais, que os definem como enti-
dades cultural, politica e socialmente inte-
gradas.

Portanto, a meta fundamental do
desenvolvimento sustentavel dos territorios
rurais é estimular e favorecer a coesao
social e territorial das regides e dos pafses
onde ela é empregada como elemento
dos processos de

ordenamento (regulagio descendente), e de

harmonizador

desenvolvimento (reacdo ascendente), das
sociedades nacionais.

2. Algumas caracteristicas dos
territdrios rurais e
conseqii€éncias para a
formulacdo de politicas
publicas

A perspectiva territorial do desenvolvimento
sustentavel deve considerar, com destaque,
que os territorios rurais sao heterogéneos. Isso
significa que cada territério encerra uma
diversidade de atores e de interesses, alguns
deles conflitantes, outros nao, além de outras
caracteristicas proprias, que o distinguem dos
demais. Portanto, nao ¢ possivel se
conhecerem todos ao se conhecer alguns, nem
se aplicarem processos idénticos em todos os
territorios.

Esse fato determina a necessidade de uma
estratégia territorial conduzida com habilidade
e coordenacio, agindo, refletindo e agindo,
orientando a a¢ao pelos resultados preten-
didos, nao apenas pelos roteiros metodolo-
gicos, que sdo referencias importantes, mas que
deverio ser ajustados, ou mesmo reinventados,
a medida que o trabalho progride.

Portanto, a heterogeneidade dos territorios leva
a necessidade de se formularem politicas com
objetivos multiplos e integrais, que atendam
as principais demandas dos atores sociais, pois
somente dessa forma sera possivel a formagao
de aliangas e parcerias, que concretizem o
capital social, em beneficio de todos. Nao
devem restar excluidos nem perdedores, por
deficiéncias na formulagao das politicas
publicas.
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Outro aspecto fundamental é que os
investimentos publicos nao se esgotem no
investimento de carater econémico. O
investimento social é decisivo para que se
alcancem melhores condi¢coes de vida da
populaciao. O acesso aos servigos publicos
basicos é condi¢ao para que o desenvolvimento
se converta em um valor tangivel para as
populagées pobres. A universalizacao do
acesso a educacao, a saude, a0 saneamento, a
moradia digna, a energia elétrica, a
comunica¢do, ao transporte, aos direitos
humanos, a prote¢do a crianga e ao idoso, ao
trabalho, sdo direitos que exigem investimentos
publicos e privados, o empenho da sociedade
e o estimulo das politicas publicas.

Por fim, mas ndo menos importante, ¢ que se
estabelecam mecanismos institucionais que
promovam sistemas participativos abertos,
capazes de formular solugoes desde a base
social. Essa tem sido uma pratica recente na
gestao de politicas publicas, principalmente as
de carater marcadamente social. Sem duvida,
tem sido um avango importante. Mas, analises
dos papéis desenvolvidos pelos conselhos
municipais, principalmente no setor do
desenvolvimento sustentavel, tém mostrado
que eles estdo sujeitos a muitas dificuldades
para que cumpram com seus elevados
propositos. O objetivo do sistema conciliar é
institucionalizar o controle social sobre as
politicas publicas, e também formular as
politicas que atendam as demandas sociais no
ambito tematico ou geografico, conforme o
caso.

Existem atualmente muitos conselhos nos
municipios brasileiros, pois a descentralizagao
das politicas tem colocado a criagcao de
conselhos como condi¢ao para a destinagao de
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recursos que mantém servigos essenciais nos
municipios. Em alguns desses, onde o capital
social ainda carece de revelar-se e de
desenvolver-se, poucos atores sociais
participam efetivamente das atividades
conciliares, com a ocorréncia de desvios que
freqientemente desvirtuam a participagao e o
controle social.

A articulagao de politicas publicas desde a base
e a ampliacao dos espacos da gestao e da
participac¢ao social até os territoérios podera
resultar em alguns efeitos praticos bastante
relevantes:

(i) podera ocorrer a fusao de alguns conse-
lhos, cujos temas tém tudo a ver com a
perspectiva territorial, passando os temas
especificos a serem tratados nas comis-
soes setoriais que os comporiam;

(i) o capital humano ganharia em qualifica-
¢do para participar nesses conselhos, pois
o conjunto formado por diversos muni-
cipios permitiria ampliar o universo de
representados e de institui¢oes civis, con-
tribuindo para que se revelassem media-
dores sociais ainda mais comprometidos,
representativos e qualificados;
(iii) o capital social alcangaria niveis mais ele-
vados de articulacoes horizontais e ver-
ticais, ampliando as possibilidades de en-
tendimentos entre grupos sociais distin-
tos e habitantes de regides diversas, for-
mando novas institucionalidades mais
auténticas, com maior capacidade para
participar da formulacao e controle soci-
al das politicas publicas.

Todos esses aspectos incidem diretamente na
definicao e execucao das politicas publicas, que
deverdo harmonizar-se com as caracteristicas
comuns aos tertitorios rurais.



3. O territério como objeto de
politicas publicas
contextualizadas

Freqiientemente as politicas puablicas sao
formuladas e implementadas a partir de leituras
parciais da realidade, procurando atender a
setores sociais especificos, com pouca atengao
as interdependéncias e as complementaridades.
As iniciativas em regionalizagdo de politicas
tomaram rumos diversos, mas a maioria delas
terminou por reforcar distor¢des economicas
e sociais.

Um aspecto frequente nas politicas nacionais
¢ a sua baixa capacidade de absorver os
diferentes contextos que devem enfrentar.
Paises com o tamanho e a diversidade do Brasil
necessitam de politicas puablicas a0 menos
regionalizadas, para que possam melhor
implementar instrumentos adequados a
natureza dos problemas e possiveis solugoes.

As politicas publicas devem ser regionalizadas,
as acOes publicas devem ser territorializadas,
segundo os diversos contextos onde devem
atuar. Para tanto, nada melhor do que o
politicas
estabelecer diretrizes que permitam a sua

ordenamento das nacionais
aplicacdo nos diversos contextos regionais e
instrumentos que se ajustem as demandas
soclais provenientes dos territorios.

Uma das distor¢oes mais marcantes na leitura
da realidade ¢ a que preside a falsa dicotomia
entre o rural e o urbano na politica nacional
de desenvolvimento. Ela parte de uma
perspectiva normativa da Lei brasileira e
estimula uma visdo de que existe uma
centralidade urbana, que determina diferencgas
marcantes na formula¢ao das politicas
publicas.

A partir dessa perspectiva, a populagio
nacional é contada segundo a sua localizacao
espacial, sendo o espago rural ou urbano
determinados por leis anacronicas de mais de
sete décadas passadas, o que leva a uma
conclusao bizarra, a de que a populagio rural
tenderia a desaparecer em poucas décadas,
sendo portanto, segundo esse raciocinio,
irrelevante considerar seriamente as questoes
rurais na formulagdo e implementagao de
politicas publicas para o desenvolvimento
brasileiro'®.

O rural aparece como o local da produgao
agropecuaria, mas também do atraso, da
pobreza, da falta de estruturas e da caréncia
de servigcos publicos. O espaco rural é o que
“sobra” dos municipios, pois o relevante parece
ser as “cidades”, mesmo que essas nao passem
de pequenos e médios centros que gravitam
em torno do trabalho, da produgao, da cultura
e dos demais recursos “rurais”.

Para 90% dos municipios brasileiros a realidade
¢ que os seus pequenos e médios nucleos
urbanos sao rurais. Esses municipios sdo rurais,
estao situados em regides rurais, com
caracteristicas rurais, portanto seus espagos
urbanos e rurais sio interdependentes,
devendo ser articulados e integrados para que
se criem solugoes definitivas para os seus
problemas, ja que eles tém uma mesma matriz
politico-
institucional, o que leva a propor que devam

sociocultural, econdémica e

'8 “Segundo a abordagem normativa, o Brasil serd integralmente
urbano em menos de trinta anos. Nessa Otica, a importancia
relativa da sociedade rural ja é tio pequena, que torna pouco
relevante qualquer politica voltada a sua dinamiza¢ao, além de
dispensar a definicio de alguma estratégia especifica. No fundo,
supde-se que dar mais atencao ao Brasil rural seria como gastar
vela com péssimo defunto, ji que mais dia menos dia todos
estardo nas aglomeragGes e centros urbanos”.

‘Desenvolvimento territorial do Brasil: do entulho Varguista ao
Zoneamento Econémico-Ecolégico’, da VEIGA, J.E., 2001.
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ter solugdes que articulem as diversas faces da
mesma realidade.

Outro problema recorrente, quando se
examinam os resultados das politicas nacionais
de desenvolvimento, ¢é que
freqientemente parecem contribuir para
acentuar assimetrias entre regioes e classes
sociais, pois enxergam estas como se estivessem
dissociadas do complexo de relagdes que de
fato desenvolvem com outras regioes e atores
sociais. Nao geram sinergias, nao estabelecem
condic¢bes equilibradas de acesso aos ativos,
nao democratizam realmente o conhecimento,

elas

nao contribuem para que o capital social
desenvolva-se e institucionalize-se,
equilibrando melhor o poder de influir na

gestao das politicas publicas.

Na abordagem territorial, o foco das politicas
¢ o territério, pois ele combina a proximidade
social, que favorece a solidariedade e a
cooperagdao, com a diversidade de atores
sociais, melhorando a articulacao dos servicos
publicos, organizando melhor o acesso ao
mercado interno, chegando até ao
compartilhamento de uma identidade cultural,
que fornece uma sélida base para a coesao
social e territorial, verdadeiros alicerces do
capital social.

A abordagem territorial dirige o foco das
politicas para o territério, destacando a
importancia das politicas de ordenamento
territorial, de autonomia e de autogestao, como
complemento das politicas de descentralizagao.

As politicas publicas, para serem efetivas,
devem estimular a cooperagao entre agentes
publicos e privados, nacionais e locais, como
elemento fundamental para a gestao das
politicas, pois somente assim possibilita-se o
controle social, incentiva-se o desenvolvimen-
to de uma nova institucionalidade que

Ministério do
Desenvolvimento

Agrario

24

concretiza o papel do capital social como um
ativo'’, em um contexto de desenvolvimento
sustentavel e superagao da pobreza.

Neste contexto, evidencia-se a importancia de
redefinir o papel do Estado, especialmente
quanto a provisao de bens publicos, direcao e
regulacdo da economia, constru¢ao da
democracia e da institucionalidade rural.

Ao se propor o desenvolvimento territorial
como fator articulador de politicas publicas e
de demandas sociais, deve-se assegurar que
aquelas politicas observario ao menos cinco
aspectos basicos:

® levar em consideragao as quatro dimensoes
elementares do desenvolvimento: econo-
mia, sociedade e cultura, ambiente, politi-
ca ¢ instituicoes;

® atuar sobre situagOes presentes mediante
mecanismos articulados a um projeto de lon-
go prazo;

® adotar um modelo de desenvolvimento que
nao comprometa as metas de bem-estar e
progresso das gera¢Oes futuras;

® considerar as relagdes entre os diversos se-
tores da sociedade, o que significa romper
com esquemas setoriais e favorecer um
enfoque integral;

® priorizar a articulagio de uma economia
territorial,
multiplicidade, a complementaridade, a
importancia de outros setores produtivos

onde se reconhece a

' ‘Bn este trabajo, definimos capital social como el contenido de
ciertas relaciones sociales:

las que combinan actitudes de confianza con conductas de
reciprocidad y cooperacién, que proporciona mayores
beneficio para aquellos que lo poseen, que lo que podria
lograrse sin este activo’. DURSTON, J. ‘Capital Social — parte del
problema, parte de la solucién. Su papel en la persistencia y en
la superacion de la pobreza en América Latina y el Caribe’.
CEPAL, 2001.



nao vinculados a produgio primaria, os set-
vicos ambientais e as externalidades eco-
nomicas do territorio rural.

O desenvolvimento sustentavel dos territérios
rurais depende também de diversos outros
fatores, propiciados pelas politicas publicas e
pela reacao organizada da sociedade.

Essas politicas deverdo apoiar a formagao de
infraestruturas sociais e econémicas, favorecer
0 acesso aos servicos publicos essenciais e a
assisténcia técnica qualificada, implementar
mecanismos de desenvolvimento e de prote¢ao
social, promover o ordenamento territorial,
incentivar a pratica de inovagoes tecnoldgicas,
sociais e Institucionais e promover a
diversificagdo economica. As politicas de
incentivo ao desenvolvimento territorial
deverdo conjugar, harmonicamente, as quatro
dimensdes fundamentais do desenvolvimento
sustentavel:

® a dimensao econoémica, em que se destaca
a competitividade territorial;

® a dimensao sociocultural, na qual sobres-
sai a equidade e o respeito pela diversida-
de;

® a dimensio ambiental, onde se enfatiza o
conceito de administracao e gestao da base
de recursos naturais;

® a dimensdo politico-institucional, em que
ressalta o conceito de governabilidade de-
mocratica e a promogao da conquista e do
exercicio da cidadania.

4. Uma proposta politica centrada
nas pessoas

A perspectiva territorial do desenvolvimento
rural sustentavel permite a formula¢ao de uma
proposta centrada nas pessoas, que leva em
conta os aspectos de interagdo entre os

sistemas socioculturais e os sistemas
ambientais, e que considera a integragao
produtiva e a utilizagdo competitiva dos
recursos produtivos como meios que permitem
a cooperagao e co-responsabilidade ampla de

diversos atores sociais.

O desenvolvimento territorial promove a
supera¢ao da visao da participagdo como
condicao para a obtenc¢dao de compensagoes,
pondo em destaque a cooperagao, a coO-
responsabilidade e a inclusio econdémica e
social. Promove esquemas de cooperacao
que se adaptem as demandas diversas da
populagao e atores dos territorios.

Encara a questao ambiental mais além da visao
convencional de manejo de recursos naturais,
a partir de uma perspectiva de protecao
ambiental e de producio limpa, favorecen-
do uma concepg¢ao multidimensional, na
qual o ambiente, a economia, a sociedade,
a cultura, o politico e as institui¢oes
interagem sobre o territério.

Supera a visdo de que a economia rural se reduz
a uma economia agricola e favorece uma
economia territorial. Articula as dimensoes
urbana e rural de forma organica. Estimula a
diversificacdo econémica dos territérios,
quando reconhece a importancia dos
encadeamentos de agregacao de valor, mas
sempre quando articulados ao territério em
uma economia que ¢ intrinsecamente
multisetorial.

Trata a questdo da tecnologia nio apenas
como fator incremental da produtividade, mas
promove conceitos de inovagao tecnolégica
e competitividade territorial, defende o
critério da prudéncia quando tratar de
questdes relacionadas a produtos genetica-
modificados, promovendo o
desenvolvimento de sistemas de inovacao

mente
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tendo por base o conhecimento e a sua gestao
democratica.

Supera a visdo convencional do capital,
destacando a importancia do capital humano,
como a capacidade transformadora inerente
aos conhecimentos das pessoas; do capital
social, como as relacdes horizontais (como as
redes) e verticais (como os contratos de
integracao), que viabilizam a governabilidade;
do capital natural, como a base de recursos
naturais.

Configura espagos demograficos integrados

que compartilhem estruturas sociais,
econOmicas e institucionais construidas em

processos historicos de apropriagao do espago.

Dentro deste enfoque, o conceito de “prosperi-
dade” tem como referéncias a superacao da
pobreza e a garantia da seguranca alimentar®.
E estes sio dois dos mais importantes eixos
politicos do atual Governo do Brasil.

2 Desarrollo Rural Sostenible: Enfoque Territorial. Sintesis

preparada por el Equipo de DDRS del IICA, enero 2003.



v Referéncias para a implantagao da

1. Ordenamento e
desenvolvimento

O que aqui denominamos de “ordenamento”
tem o sentido geral do termo ja utilizado nas
Ciencias Ambientais e na Geografia, mas com
algumas diferencas fundamentais. Vai mais
além da caracterizacao, localizacio ou
destinacao da ocupagio espacial de um
territoério. De fato, trata-se do ordenamento
técnico, social, juridico e politico de que se
revestem as politicas publicas, expressas nas
mais diversas formas, geralmente estimulando
ou restringindo atividades, apoiando esse ou
aquele setor ou regido.

Nesse contexto, ordenamento é o processo de
formulacio do direcionamento que se pretende
dar ao conjunto de medidas derivadas das
politicas publicas, e onde se projetam as
condi¢Oes que se aspiram alcangar durante e
apos o processo de intervengao, atingindo um
certo nivel estavel de transformacodes
verificaveis.

O ordenamento territorial é o sentido
descendente do ciclo proposto de articulagao
entre o Estado/Governo e a Sociedade/
Instituicdes. B um processo de diagnéstico,
“escuta” e estudos, formulacao e validacio,
informacao e capacitacao, articulagio com os
interlocutores e implementagao. Com a integral
participacao dos atores sociais, de tal forma
que aperfeicoamentos possam e devam ser
feitos, ajustando os instrumentos as condigoes
locais, tendo por objetivo o processo
educativo, a participagao social e o resultado
econémico.

abordagem territorial

Do ordenamento espera-se a inducao de
reagdes, que sao a expressao do desenvolvi-
mento com o sentido ascendente e o
protagonismo dos atores locais envolvidos.
Essas rea¢des projetam as transformagdes
pretendidas segundo um processo de
planejamento ascendente (Sociedade/
Institui¢bes—Estado/Governo).

O ciclo que articula politicas publicas e
desenvolvimento territorial sustentavel
completa-se, portanto, quando as reagdes, na
forma de resultados e impactos das politicas,
passam a fazer parte do processo de revisao e
aperfeicoamento do ordenamento. A esse ciclo
denomina-se planeja-mento ascendente.

A virtude estaria em que esse processo fosse
continuo e favorecesse a permanente sintonia
entre as demandas da sociedade e as ofertas das
politicas publicas.

Dessa forma, as politicas publicas sio
referenciadas por trés momentos que
conformam um processo continuo:

e sua formulagao geral reflete o ordenamento;
(politicas publicas na forma de programas
nacionais e estaduais);

e as reagOes configuram o desenvolvimento;
(planos, projetos, atividades, resultados e
impactos nos territorios);

e os resultados e impactos determinando os
ajustes Nos programas nacionais e nos pro-
cessos de desenvolvimento dos territorios,
através da negociagao e a co-responsabilida-
de assumida por todos os atores envolvidos.
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Portanto, o desenvolvimento territotial serd a
consequéncia induzida, estimulada, apoiada e
esperada do ordenamento territorial.

2. Territorio

E um espaco fisico, geograficamente definido,
geralmente continuo, compreendendo cidades
e campos, caracterizado por critérios
multidimen-sionais, tais como o ambiente, a
economia, a sociedade, a cultura, a politica e
as instituicdes, ¢ uma populaciao, com grupos
sociais relativamente distintos, que se
relacionam interna e externamente por meio
de processos especificos, onde se pode
distinguir um ou mais elementos que indicam
identidade e coesao social, cultural e territorial.

3. Territorio “rural”

Sao os territérios, conforme item anteriot,
onde os critérios multidimensionais que os
caracterizam, bem como os elementos mais
marcantes que facilitam a coesdo social,
cultural e territorial, apresentam, explicita ou
implicitamente, a predominancia de
elementos “rurais”.? Nesses territorios
incluem-se os espacos urbanizados que
compreendem pequenas e médias cidades,

vilas e povoados.

4. Caracterizagao das
microrregides “rurais”

As microrregides rurais sao aquelas que
apresentam densidade demografica menor do
que 80 habitantes por km? e populagao média
pot municipio até 50.000 habitantes®.

As microrregides rurais sao ordenadas com o
critério de maiores concentra¢oes do publico
prioritaitio do MDA®. As microrregides rurais
indicam, preliminarmente, de quais regides
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deverio se revelar os territérios rurais a serem
trabalhados prioritariamente, uma vez que as
disponibilidades de recursos ndo permitem
uma dispersio muito ampla das acdes.

Esse ordenamento também orienta as
negociagdes entre o MDA e os estados
(Governos estaduais e Sociedade Civil), onde
sao agregados outros critérios de priorizagao,
excluindo-se aqueles eventualmente contradi-
torios aos critérios empregados.

Outro emprego das microrregioes rurais ¢
quanto ao dimensionamento dos programas
sob responsabilidade da SDT?*. A tpificacao
atual, objetivos
programaticos, consiste na utilizacao de
indicadores que possam categorizar o conjunto
de unidades geograficas consideradas. No caso
de municipios e microrregides geograficas, sao
utilizados indicadores de densidade popula-

com estritamente

cional e populagao total por unidade analisada.

A escolha dos territorios rurais em cada Estado
se dara ap6s a conclusdao satisfatéoria do
processo de consultas a Sociedade Civil e ao

2

Ambiente natural pouco modificado e¢/ou parcialmente
convertido a atividades agro-silvo-pastoris; baixa densidade
demografica populagdo pequena; base na economia primaria e
seus encadeamentos secundarios e terciarios; habitos culturais
e tradi¢oes tipicas do universo rural.

2 A SDT adota os seguintes critérios: municipio - densidade

demogrifica até 80 hab/km? e populagio total até 50.000
habitantes; microrregiio geografica - densidade demografica
até 80 hab/km? ¢ popula¢io média por municipio componente
da microrregiao de 50.000 habitantes. Sempre que uma
microrregido atinge indices que a categorizam como “rural”,
nessa categoria se incluem todos os municipios que compdem
a microrregido considerada.

# Agricultores familiares, familias assentadas pela reforma agraria,

agricultores beneficiarios do reordenamento agrario, familias
assentadas, o que caracteriza maior intensidade de demanda
social.

2O MDA submeteu a0 MPOG, no ambito do PPA 2004-2007, dois
programas que organizam as atividades sob a responsabilidade
da SDT: “Programa de Diversificacio e Dinamizagao das
Economias Territoriais” e “Programa de Gestao Territorial”.



Governo. A aprovacao se dara pelos Conselhos
Estadual e Nacional.

A revelaciao definitiva de cada territorio
somente ocorrera quando a sua populagao,
através dos atores sociais, reconheca os seus
elementos caracterizadores da coesao social e
territorial, durante, ou logo apds, o processo
de construcdo da sua identidade e proposi¢ao
de sua visao de futuro.

Essa visdo de futuro estruturara um plano,
denominado Plano Territorial de Desenvolvi-
mento Sustentavel - PTDS, que servira de

organizador do processo de articulagao e
implementacao de ac¢bes que transformem o
quadro atual do territério e realize os objetivos
eleitos pela sua populagao.

Esses seriam os desafios do Ministério de
Desenvolvimento Agrario e de suas Secretarias
vinculadas, assim como de importante parcela
de organismos e entidades publicas, privadas
e socials, nacionais e internacionais, que
assumiram a responsabilidade de enfrentar,
com profunda determinagao, a desigualdade,
a pobreza e a falta de perspectivas em que se
encontra cerca de 25% da populagao brasileira.
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Secretaria de Desenvolvimento Territorial - SDT

SBN Qd., Bloco "D", Ed. Palacio do Desenvolvimento, 8° Andar
70570-900 - Brasilia DF
Telefones: (61) 426-9880 / 426 9874 Fax (61) 328-5175
E-mail: sdt@mda.gov.br
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