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Introducgéo

O presente artigo tem por objetivo analisar programas publicos nacionais voltados, direta ou
indiretamente, para a promocdo da agricultura familiar e do agroextrativismo, 0 meio ambiente e 0
mundo rural, com a perspectiva de verificar em que medida as diretrizes gerais e a implementagéo
desses programas contemplam elementos do enfoque da multifuncionalidade da agricultura (MFA)
e a perspectiva territorial. Alerta-se para o fato de a pesquisa na qual se baseia 0 presente texto
encontrar-se ainda em andamento®, estando prevista uma versdo mais completa incorporando novas
informagdes e eventuais contribui¢bes oriundas da equipe da pesquisa e dos debates no proprio
coloquio.

A perspectiva analitica aqui adotada assenta-se em duas premissas inter-relacionadas. A
primeira assume que esta em curso, desde meados dos anos 1990, a incorporacao de elementos do
enfoque da MFA no debate publico e em diversas politicas agricolas, ambientais e rurais no Brasil,
ainda que na forma de uma apropriacdo fragmentada e quase sempre acessoria ao nucleo central dos
programas respectivos. Trata-se de um indicativo, sem divida importante, de inflexdes em curso na
orientacdo predominante nas politicas puablicas, particularmente nas agricolas e rurais, muito
embora persistam dificuldades de varias ordens para revisar o foco quase que exclusivamente
produtivo na “agricultura” familiar que caracteriza a maioria delas. A revisdo desse foco levaria,
também, a colocar as unidades familiares rurais — e ndo apenas os produtos por elas gerados — como
objeto de atencdo dos programas, ampliando deste modo o olhar sobre os papéis desempenhados
pelas familias rurais “para além da produ¢ao”.

Em paralelo a ainda incipiente valorizacdo dos varios papéis cumpridos pela agricultura
familiar, constata-se, também, que as politicas publicas tém caminhado na direcdo da
‘territorializacdo’ das suas acdes, inclusive como procedimento para obter maior coordenagéo entre
elas. Desse movimento deriva um conjunto de questdes de pesquisa relacionadas, desde logo, com
as razdes para a adocdo da referéncia territorial e os préprios significados atribuidos a nocao de
territorio (énfases, rupturas com abordagens anteriores, eventuais ganhos na regulacdo da acao
publica, etc.). Integra essas questdes a verificacdo dos atores envolvidos (e excluidos) e das
percepcOes sobre os papéis da agricultura familiar no desenvolvimento territorial.

Ambos os enfoques, sobre os mdaltiplos papéis da agricultura e sobre os territorios, estdo
subjacentes as manifestacdes de retorica ‘ndo produtivista’ que tém se multiplicado no Brasil —
assim como em varias partes do mundo — em tensdo com o linguajar hegeménico do agronegdcio.
Essas manifestaches expressam preocupag0es com questdes de equidade social e sustentabilidade
ambiental, a0 mesmo tempo em que sao portadoras de ‘novos’ temas ou novos olhares sobre a
atividade agricola e o mundo rural, como, por exemplo, as questdes de género e geracionais,
modelos agroecologicos que questionam as relagdes com a natureza, a problematica amazonica e
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proposicOes especificas para comunidades rurais negras quilombolas e povos indigenas. Assim,
admitindo-se que a adocdo da perspectiva territorial e a apropriagdo do enfoque da MFA
contribuem para contemplar as questdes antes mencionadas, a pesquisa teve o objetivo de analisar
duas ordens de implicacGes de uma revisdo dos programas nessa dire¢cdo. De um lado, no que se
refere & concepgdo dos mesmaos, particularmente, no desenho dos instrumentos de apoio as familias
rurais e de desenvolvimento territorial. De outro lado, nas iniciativas visando obter maior
coordenacdo entre os programas pelo recurso ao enfoque territorial, cabendo verificar também a
presenca do enfoque da MFA nos espacos de interlocucdo social dos programas publicos e nas
iniciativas de coordenacdo entre essas agdes, haja vista a relevancia assumida por esses espacos.

A dimensdo da sustentabilidade se tornou um componente essencial dos processos de
desenvolvimento desde, ao menos, a década de 1980, sendo referéncia obrigatoria em quase todos
0s programas e acles publicas em face da relevancia adquirida pela tematica ambiental em todo o
mundo. Para nossos objetivos, essa dimensdo pode ser abordada desde a Gtica do desenvolvimento
sustentavel e relacionada com o tema geral da pesquisa por meio da no¢do de desenvolvimento
territorial sustentavel. Sabe-se que os significados atribuidos pelos programas publicos a nogdo de
desenvolvimento sustentavel sdo diversos e, ndo raro, contrastantes, caracteristica que coloca a
elucidacdo desses significados também como uma questéo de pesquisa. As controvérsias e conflitos
suscitados pela Otica da sustentabilidade refletem-se, naturalmente, na concepg¢éo dos programas de
desenvolvimento territorial e na adequacéo dos respectivos instrumentos. A despeito da relevancia
do tema, porém, ainda ndo se logrou a plena incorporacdo do componente ambiental em todas as
dimensdes requeridas para se chegar a uma concepcao de desenvolvimento territorial sustentavel,
de modo que nos limitaremos as indicacdes a respeito quando requeridas pelos enfoques da MFA e
do desenvolvimento territorial.

Os trés elementos antes apontados — valorizagdo dos papéis ndo produtivos da agricultura
familiar, enfoque territorial e desenvolvimento sustentavel — devem ser abordados no contexto de
fragmentacdo e diferenciacdo das politicas publicas, tendéncia que se generalizou como
desdobramento do chamado ajuste estrutural (anos 1980) e da reforma do Estado, sobretudo, nos
paises classificados como “em desenvolvimento” e “menos desenvolvidos”. O Brasil ndo constituiu
excec¢do, ao contrario, caminhou na direcao desse padrdo de politicas publicas que segue vigente no
fundamental, mesmo considerando as modificacdes ocorridas no periodo aqui considerado (pés-
2003). Veremos que ganham relevancia programas que possam atuar como instrumentos de re-
equilibragem social e territorial, a0 mesmo tempo em que se colocam novas questdes para as
politicas setoriais.

O texto a seguir divide-se em quatro partes. A primeira apresenta a base conceitual e 0s
procedimentos de pesquisa utilizados para efetuar a analise proposta dos programas. Na segunda
parte, é feita uma contextualizacdo da formulacdo de politicas publicas, seguida de uma analise das
diretrizes gerais do Plano Plurianual 2004-2007, antecedendo a analise dos programas publicos
escolhidos como objeto de investigacdo mais detalhada feita na terceira parte. A quarta e Gltima
parte contém as consideragdes finais na forma de um indicativo das conclus@es da pesquisa a serem
apresentada na versao definitiva do estudo.

1. Base conceitual e método de pesquisa

A pesquisa teve como ponto de partida o universo composto pelos programas publicos de
ambito nacional que incidem sobre a agricultura familiar e 0 mundo rural no Brasil, estabelecendo
como periodo de analise 0 Governo Lula iniciado em 2003. Esse recorte cronolégico se deve a que
nesse periodo foram introduzidos ou ganharam maior relevancia nos programas publicos o0s
elementos do enfoque da MFA e a perspectiva territorial mencionados na Introducéo.

A abordagem aqui feita dos programas publicos recorre ao enfoque cognitivo pelo qual se busca
apreender a construgdo do referencial das politicas, acompanhado da anélise da construcdo de redes
ou comunidades de politicas publicas. O enfoque cognitivo parte da premissa que o objeto das
politicas publicas ndo se limita a resolucdo dos problemas da sociedade, se ndo que ele envolve
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também a construcdo de representagdes coletivas de interpretacdo da realidade baseadas em idéias e
conhecimentos (Muller, 2005). Este enfoque confere grande importdncia ao jogo dos atores
institucionais e aos espacos de intermediacdo nos quais se constroem e se discutem essas ideias,
razdo pela qual o enfoque cognitivo das politicas publicas busca seus instrumentos de analise,
principalmente, no campo da Sociologia Politica®.

Entende-se por redes e comunidades de politicas publicas o conjunto de relacdes existentes
entre grupos de interesse no sentido amplo da palavra, podendo fazer parte dessas redes e
comunidades firmas, grupos profissionais, movimentos sociais e o Estado (Boussaguet et al, 2004).
As nocgOes de redes e comunidades se fundamentam na premissa de que o processo de producéo de
politicas publicas é quase sempre fragmentado e pode mobilizar um grande nimero de atores
privados organizados. As redes e comunidades correspondem a instituicbes ndo hierdrquicas e
horizontais que gozam de certa estabilidade. Embora essas no¢des recubram realidades variadas, a
rede designa, geralmente, instituicbes mais estaveis que comunidades.

No que se refere ao método de pesquisa, pretende-se utilizar essas duas entradas conceituais de
forma complementar. A nocdo de referencial de politicas publicas sera ativada para a analisar a
emergéncia de novas idéias, olhares e normas coletivas sobre a agricultura e o mundo rural,
particularmente, sobre a agricultura familiar e sua diferenciacdo em relacdo a chamada agricultura
patronal, de modo a justificar o estabelecimento, aparentemente, consolidado de politicas agricolas
diferenciadas para ambos os segmentos. As novas referéncias originam-se dos debates em curso a
respeito da sustentabilidade e do meio ambiente, da qualidade dos alimentos e dos aspectos
identitarios ou culturais a eles relacionados, da conformagao de territdrios, da questdo patrimonial e,
mais recentemente, da agroenergia. Serdo também consideradas as relacdes, quase sempre de
tensdo, entre tais referéncias e a retérica produtivista convencional no &mbito nacional, assim como
0s debates internacionais sobre o papel da agricultura, o desenvolvimento sustentavel e a
competitividade agricola. Ja as no¢des de redes ou de comunidades de politicas publicas serdo
utilizadas para analisar o jogo institucional que sustenta a producédo dos referenciais e a elaboracédo
das politicas publicas, bem como para identificar e analisar as convergéncias ou oposicdes
institucionais.

As duas fontes principais de informacgdo a respeito dos programas publicos consistiram na
analise documental e na realizacdo de entrevistas com 0s respectivos gestores nacionais (detalhadas
adiante). A primeira aproximagdo ao universo dos programas publicos se fez pela andlise das
diretrizes gerais, programas e ac¢fes constantes do Plano Plurianual 2004-2007 (PPA) do Governo
Federal. Nessa etapa procurou-se identificar a ocorréncia do uso e os significados atribuidos as
palavras-chaves abaixo indicadas que remetem as quatro referéncias principais da pesquisa, a saber:

I. agricultura e rural

ii. sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel

ii. territdrio e desenvolvimento territorial

iv. papéis da agricultura e multifuncionalidade da agricultura.

O procedimento anterior oferece uma visdo geral sobre a relevancia, nos programas federais,
das questbes portadas pelas referéncias antes mencionadas. Alem delas, adotou-se também um
critério de escolha de programas considerados significativos, especificamente, para o tema da
multifuncionalidade da agricultura familiar e o desenvolvimento territorial. A existéncia de politicas
diferenciadas para a agricultura familiar torna forcoso escolher o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), e também o Programa de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territorios Rurais (PDSTR) que combina o recorte social com uma entrada
territorial. A elevada desigualdade social que marca o Brasil, com elevado peso de familias pobres
no meio rural, introduz um outro critério de diferenciacdo que s&o os domicilios rurais pobres e
obrigaria a consideracdo do papel das politicas sociais como as contidas na Estratégia Fome Zero

4 Muitos autores trataram do enfoque cognitivo. Ver o nimero especial da “Revue Frangaise de Sciences Politiques”, N°50 (2), abril-
2000, particularmente, os artigos de Muller (2000) e Jobert (2000). Uma resenha interessante encontra-se em Faria (2003).
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(Programa Bolsa Familia e Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos da Agricultura Familiar) e a
previdéncia social rural. A abordagem das politicas sociais ndo se enquadraria no objeto especifico
da pesquisa, de modo que seré feita breve mencdo a um componente da Estratégia Fome Zero que é
0 Programa de Instalacio de Consorcios Intermunicipais de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Local (CONSAD’s).

Veremos que a relacdo com a questdo da pobreza estd também presente em programas
ambientais como o Programa de Desenvolvimento Sécio-Ambiental da Produgdo Familiar Rural na
Amazoénia (PROAMBIENTE) e, de certo modo, no Programa Agenda 21. Outra é a logica dos
programas cujo foco principal é a dinamizagdo de economias territoriais, como sdo 0s casos do
Programa Arranjos Produtivos Locais e o Programa Gestdo da Politica de Desenvolvimento
Regional e Ordenamento Territorial. Com esses programas ficam contempladas, ainda que de forma
desigual, as cinco ldgicas principais que presidem a descentralizacdo ou territorializacdo das
politicas publicas antes mencionadas.

Em relacdo aos programas escolhidos, procedeu-se a andlise documental das diretrizes e
instrumentos, atores institucionais envolvidos e processos de implementacao, bem como realizaram-
se entrevistas com alguns de seus principais gestores nacionais. Essas entrevistas utilizaram um
roteiro Unico semi-estruturado de questdes, com o objetivo de complementar as informaces
recolhidas nos documentos e, especialmente, captar a visdo dos(as) entrevistados(as) sobre as
funcbes da agricultura familiar, como elas se expressam nos respectivos programas de
desenvolvimento territorial e de desenvolvimento sustentavel, bem como identificar os enfoques
territoriais neles predominantes. Foram entrevistados/as seis gestores/as responsaveis pelos
programas escolhidos para analise’:

i. Ministério do Desenvolvimento Agrério (2): PRONAF e PDSTR

ii. Ministério do Meio-Ambiente: PRO-AMBIENTE e AGENDA 21

iii. Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio: APL

iv. Ministério da Integracdo Nacional: PDR

v. Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome: CONSAD

Antes, porém, de abordar esses programas, faremos uma contextualizacdo das politicas publicas
no Brasil.

2. Contextualizagdo das politicas publicas agricolas e rurais e analise do PPA 2004-2007

As politicas publicas de desenvolvimento territorial produzidas pelo Governo Lula vieram na
sequéncia das politicas estabelecidas, progressivamente, desde o fim do periodo militar, num
contexto marcado pela emergéncia do modelo democratico-liberal e pelos movimentos,
simultaneos, de reforma do Estado e abertura econdmica cujas consequéncias modificaram o quadro
da formulagdo das politicas publicas. Nessa parte serdo explicitados esses movimentos de reforma
no periodo recente, seguida da apresentacdo das diretrizes gerais do Plano Plurianual 2004-2007.

2.1. O contexto atual das politicas publicas territoriais

O contexto de elaboracédo das politicas publicas territoriais, isto € a maneira como o territorio é
tomado em conta nas politicas publicas, evoluiu fortemente durante as duas Gltimas décadas sob o
efeito de uma evolucdo do referencial das politicas publicas tanto em nivel internacional quanto
nacional, assim como sob o efeito de mudancas importantes ocorridas no mundo rural no Brasil.

(i) No nivel internacional

Distintos fatores contribuiram para a emergéncia de um novo referencial de politicas de
desenvolvimento. O primeiro é a contestacdo progressiva do modelo de desenvolvimento que
prevalecia desde os anos 1930. Como se sabe, as razdes desta contestacdo estdo ligadas a crise do
processo de desenvolvimento econdmico nos anos 1980 cujas principais manifestagbes foram a

5 Serd realizada uma nova rodada de entrevistas com gestores e também com representagdes sociais nacionais a serem
aproveitadas na vers&o definitiva do estudo.
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instabilidade monetaria, o endividamento crénico, a desaceleracdo do crescimento econémico, 0
incremento da pobreza rural e urbana e a degradacdo dos recursos naturais. Cada um desses
fendmenos alimentou um intenso debate nas instituigdes financeiras e agéncias de cooperacao
internacionais durante os anos 1980 (inflacdo, divida e crescimento) e 1990 (pobreza e gestdo dos
recursos naturais). O chamado Consenso de Washington, sintetizado pelo economista John
Williamson, cristalizou os novos preceitos que deveriam nortear as politicas publicas nacionais. As
propostas remetiam a reducéo do papel do Estado, ao respeito da disciplina fiscal e monetéria, a
privatizacdo das empresas publicas e ao incentivo das exportagdes®.

Um segundo fator, resultante do anterior, foi a emergéncia da no¢do de governanca, a qual pode
ser entendida como processo de coordenacao de atores, grupos sociais e instituicbes com vistas a
realizar objetivos definidos e discutidos coletivamente (Le Galés, 1999). Esta nocdo, quando
aplicada a gestdo publica, remete a concepcdo das escolhas publicas (public choice) e é coerente
com o corpus neo-institucional. Ela recomenda a redugdo da estrutura estatal e a criagdo de uma
rede de instituicGes presentes localmente com a finalidade de delegar a gestéo territorial aos agentes
locais — sociedade civil, representantes politicos, ong’s, empresariado, etc. — e dinamizar, assim, o
chamado capital social territorial, ou seja, as intera¢fes sociais, politicas e econémicas singulares a
cada territorio. Sugere também que o papel do Estado deveria se limitar a incentivar a criagdo de
instituicbes que facilitem e regulem mercados eficientes, estimulando a criacdo de instancias
regulatérias publicas, porém, ndo estatais.

Esta nogdo contribuiu para modificar o referencial sobre a descentralizacdo dos programas
publicos na direcdo do respeito do principio da subsidiaridade. A subsidiaridade é um principio de
administracdo privada ou pablica que considera que a decisdo deve ser tomada pelo centro de
decisdo que (1) conheca melhor o problema e a maneira de soluciona-lo e (2) que tenha mais
interesse na resolucdo do problema. Um terceiro fator é a emergéncia da preocupacdo com a
sustentabilidade no debate sobre o desenvolvimento a qual incita os Estados a incluirem, cada vez
mais, as dimensdes ambientais e sociais nas suas estratégias de desenvolvimento econémico.

Essas mudancas de referencial tiveram ao menos dois tipos de conseqliéncia no processo de
elaboracdo de politicas publicas no nivel nacional. Uma delas foi o abandono, de modo
generalizado nos paises emergentes e em desenvolvimento, das politicas integradas e setoriais e sua
substituicdo, de forma voluntaria ou forcada’, por politicas segmentadas e diferenciadas. Isto &,
politicas segmentadas focadas no tratamento especifico de determinadas questdes sem nexos diretos
entre elas, e politicas diferenciadas especificamente reservadas a determinados segmentos sociais
ou espacos geograficos. Esse processo de segmentacdo das politicas publicas se fundamentava no
reconhecimento da capacidade regulatéria dos mercados, cujas deficiéncias (dos mercados)
deveriam ser corrigidas pela acdo do Estado. Assim sendo, pode-se afirmar que as novas regras que
passaram a nortear a acao publica tinham como principal justificativa a correcdo das externalidades
negativas inerentes aos modelos de desenvolvimento baseados nos estimulos de mercado, de modo
que as politicas publicas passam a ter a importante funcéo de re-equilibragem social e territorial.

A segunda conseqiiéncia foi a modificacdo, a partir dos anos 1990, das regras de
descentralizagcdo com a incorporacdo do j& referido principio da subsidiaridade, ou seja, tentando
redistribuir as responsabilidades do Estado ora entre os proprios orgaos publicos localizados em
diferentes niveis de gestdo (local, intermediaria e nacional), ora criando espagos de mediagéo
associando 6rgéos publicos e atores da sociedade civil. Em alguns casos, o papel do Estado fica
reduzido, apenas, a mera funcéo de coordenacdo entre atores locais provenientes da sociedade civil.

(if) No nivel nacional

Observa-se que as politicas atuais de desenvolvimento territorial se enquadram de maneira

6 A proposta de Williamson é compostas de 10 pontos agrupados em dois conjuntos de medidas: medidas para estabilizar a
economia (redugdo dos subsidios, politica monetaria ortodoxa, taxa de cambio competitivo) e medidas estruturais (liberalizagao
comercial, competitividade, privatizagdo, desregulamentacdo dos mercados, reforma fiscal, fortalecimento dos direitos de
propriedades).

7 Pelas instituigdes financeiras internacionais, notadamente o Banco Mundial e o FMI nos casos em que o pais tenha empreendido
um processo de renegociagéo da sua divida externa.
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coerente dentro do processo de reforma politico-administrativa que vem sendo realizado desde o
inicio do periodo de redemocratizacao do pais, em meados dos anos 1980, marcado pela institui¢éo
e fortalecimento do modelo democratico-liberal e que teve como principais eventos: a elaboragdo da
Constituicdo democratica de 1988; a liberalizacdo comercial e a reforma das instituicdes publicas
federais; a resolucdo da crise monetaria em 1994, apds sucessivos planos; a reforma fiscal em 1998;
a privatizacdo de empresas publicas; o tratamento da crise da divida. Observa-se, também, a
implementacdo, embora muito incipiente, de politicas de ordenamento territorial e de
desenvolvimento regional a partir dos anos 1990, conforme previsto na Constituicdo Federal de
1988°.

Ja no periodo recente, varios outros acontecimentos, dependentes entre si, tiveram uma
influéncia determinante no redirecionamento das politicas publicas rurais e territoriais. O primeiro
deles, iniciado ja nos anos 1980, foi o processo de reorganizacdo dos movimentos sociais agricolas
e rurais que tinham visto reduzida sua capacidade de a¢do durante o periodo militar, assim como a
progressiva integracdo entre eles para constituir, nos anos 1990, uma forca reivindicatoria
independente com capacidade de negociacdo junto ao poder publico. Como se sabe, essa
reestruturacdo realizou-se na base de uma intensa reflexdo interna aos movimentos sociais voltada
para a redefinicdo das suas missdes e estratégias, assim como de um importante trabalho de
aprendizagem e criacdo de aliancas e parcerias com organizacdes da sociedade civil e entes
publicos. No caso dos sindicatos de trabalhadores e pequenos produtores rurais, essa mutacao se
expressou, notadamente, pelo investimento feito no temario da tecnologia agricola e suas
implicacGes sociais, ambientais e politicas.

Um segundo evento, diretamente ligado ao anterior, foi a emergéncia, durante os anos 1990, da
agricultura familiar como categoria sécio-politica, com capacidade de negociar junto ao Estado a
elaboracdo de politicas publicas especificas. Esse reconhecimento se inscreve na ruptura com a
estruturacdo do poder politico no campo, tradicionalmente, assumido de forma ndo compartilhada
pelas elites agrarias. Outro fato importante, sempre na légica da reorganizacdo social e politica no
campo, foi a emergéncia de referenciais proprios para as agriculturas familiares e diversas
identidades (povos indigenas, comunidades quilombolas, pescadores artesanais, ribeirinhos, etc.),
que serviram de base para a discussdo, junto aos poderes publicos, de politicas diferenciadas. Essas
referéncias emergiram e se desenvolveram gracas as aliancas construidas com as organizagoes,
redes e movimentos sociais em nivel nacional e internacional (como a Via Campesina).

Enfim, como resultante desses diversos acontecimentos, observou-se durante os anos 1990 e
2000 a multiplicacdo de iniciativas coletivas realizadas pelos movimentos sociais em articulagdo
com ONG’s, com vistas a identificar, experimentar e implementar respostas concretas aos desafios
tradicionais dos agricultores familiares. Algumas dessas experiéncias se tornaram, por sua vez,
referéncias para a definicdo de politicas publicas especificas como, por exemplo, a questdo do
acesso a agua por parte da Articulacido do Semi Arido (ASA), ou a gestdo técnica, social e
ambiental da agricultura pela Associacao Nacional de Agroecologia (ANA).

Ao observar a evolucédo das politicas publicas durante a Gltima década, ressalta-se, em primeiro
lugar, a continuidade entre os governos de FHC e de Lula na preocupacdo de fortalecer os
agricultores familiares mediante politicas diferenciadas de crédito rural, reforma agraria e
transferéncias sociais. Contudo, o governo Lula se distingue do anterior pelo maior peso conferido
as politicas de re-equilibragem social e territorial. Esta orientacdo se expressa na (i) reativacao da
preocupacao territorial, (ii) ampliacdo e integracdo das politicas sociais de combate a pobreza
(Fome zero) e (iii) diversificagdo das linhas de crédito destinadas as familias rurais. Observa-se,
também, que a abordagem territorial integra tanto os enfoques recentes veiculados pelo novo
referencial internacional sobre subsidiaridade — como séo os casos do programa APL (Arranjos
Produtivos Locais) ou do Forum de Desenvolvimento Territorial da SDT/MDA — quanto 0s

8 O ordenamento territorial € um preceito constitucional desde a Constituicdo de 1988, cujo Artigo 21, paragrafo IX estabelece que
“compete a Unido elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagéo do territério e de desenvolvimento econémico e
social”.
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referenciais mais antigos sobre ordenamento territorial e desenvolvimento regional. Desde esse
ponto de vista, assiste-se, no governo Lula, a retomada da retorica do desenvolvimento, embora
ainda limitada na sua efetividade.

2.2. Diretrizes e prioridades do periodo recente: o Plano Plurianual 2004-2007

As caracteristicas gerais do contexto antes apresentado estdo, de algum modo, presentes no
Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 intitulado “Plano Brasil de Todos — Participacdo e Incluséo —
Orientagdo Estratégica de Governo: crescimento sustentavel, emprego e inclusdo social”, formulado
no inicio do Governo Lula. Sabe-se que os PPA’s sdo documentos com formulacbes bastante
genéricas que, ademais, nem sempre orientam as acdes e programas de governo, porém, constituem
importante registro de inten¢bes e um ponto de partida para a analise dessas acdes e programas.
Conforme antecipado, a primeira aproximacgdo da pesquisa ao universo dos programas publicos no
periodo em questdo se baseou na analise documental do PPA 2004-2007. O Plano teve por objetivo
planejar a retomada do desenvolvimento do pais com uma preocupacdo de equidade social,
implicando a mobilizacdo da sociedade brasileira em torno da superacdo da fome e da miséria.
Nesse sentido, identificava como principais problemas a serem enfrentados a concentracao de renda
e da riqueza, a exclusdo social, a baixa criacdo de emprego e as barreiras para a transformacao dos
ganhos de produtividade em aumento de rendimentos da maioria das familias trabalhadoras.

Ao Estado foi atribuido papel decisivo de agente “condutor do desenvolvimento social e
regional e indutor do crescimento econémico”, orientado por um “projeto de desenvolvimento” e
“claras politicas setoriais”, para além dos necessdrios programas de emergéncia. Importa destacar,
no diagnodstico sobre as caréncias percebidas na atividade de planejamento, a abertura para o
enfoque territorial na medida em que as desigualdades espaciais figuram ao lado das preocupac6es
com a desigualdade social e a pobreza. Segundo um gestor entrevistado, a introducdo da dimensao
territorial, em 2003, pretendeu adotar a perspectiva da construcdo de consensos sobre projetos de
desenvolvimento, em substitui¢do ao enfoque utilizado em 1995 que se baseava em “eixos de
desenvolvimento” orientadores dos investimentos governamentais em infraestrutura®.

Assim, trés mega-objetivos conformavam as estratégias de longo prazo do PPA 2004-2007:
= Incluséo social e desconcentracdo de renda com crescimento do produto e do emprego;
= Crescimento ambientalmente sustentavel, redutor das disparidades regionais, dinamizado pelo

mercado de massa, por investimento e pela elevacao da produtividade;
= Reducdo da vulnerabilidade externa por meio da expansdo das atividades competitivas que

viabilizem esse crescimento sustentado.

As politicas e programas do PPA foram distribuidos em cinco dimens@es principais: (i) social;
(ii) econémica; (iii) regional; (iv) ambiental; (v) democréatica. Nota-se que as questdes ambientais e
de ordenamento espacial figuram (explicitamente) tanto nas estratégias de longo prazo quanto em
duas das cinco dimensdes. Contudo, a estabilidade macroeconémica ocupa posi¢cdo de elemento
central na consolidag¢do do projeto de “desenvolvimento sustentavel”, ao lado das politicas voltadas
a expansdo da renda e do consumo dos mais pobres a um ritmo superior ao do crescimento da renda
e do consumo dos mais ricos. O PPA aponta como objetivo de longo prazo “inaugurar um processo
de crescimento pela extensdo do mercado de consumo de massa e com base na incorporacéo
progressiva das familias trabalhadoras ao mercado consumidor™.

O documento reconhece que “o mercado” ndo pode ser o Unico determinante do ordenamento
territorial, sob o risco de promover a concentracdo econdmica e acirrar as desigualdades sociais;
decorre dai a regionalizacéo de politicas e programas visando reduzir desigualdades entre as regifes
e as disparidades internas as regides. Prevé ainda que “[a] rica diversidade regional sera empregada
como um ativo na regionalizacdo do nosso desenvolvimento, de forma compativel com o requisito
fundamental da sustentabilidade ambiental” (MPOG, 2004: 12). Apesar de o ordenamento territorial
figurar como um dos pilares da estratégia de governo, o documento ndo detalha as formas de

9 Vale mencionar duas premissas atribuidas pelo entrevistado ao enfoque territorial: (a) os territorios tém maior densidade politica
que as agdes de desenvolvimento regional (desenvolvimento regional é parte do desenvolvimento territorial); (b) os territérios s&o
unos, apesar de plurais na sua composi¢do. A segunda premissa nao implica que os “territérios” dos programas publicos consigam
expressar essa pluralidade.
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intervencdo no nivel territorial que atendam as restrigdes ambientais, mais além da afirmacéo
generica do respeito a diversidade regional e do uso sustentavel dos recursos naturais existentes nas
diferentes regides brasileiras.

Vejamos o nucleo dos contetdos das cinco dimens@es destacadas no PPA:

i. Dimens&o social

Tem por objetivos a inclusdo social e a redistribuicdo da renda, com uma ampla agenda de
politicas sociais entre as quais destacamos as que se relacionam com o direito de acesso universal a
servigos sociais de qualidade (previdéncia, assisténcia, salde, educacao, capacitacao, etc.), geracao
de emprego e renda e melhoraria das condicGes de trabalho (apoio a agricultura familiar, reforma
agraria, micro-crédito e reforma trabalhista) e ac6es dirigidas a populacdo mais vulneravel.

ii. Dimens&o econdmica

Para promover o crescimento estavel da renda e a ampliacdo do emprego em quantidade e
qualidade, priorizava o fortalecimento da competitividade exportadora, a conquista de mercados
internacionais e a substituicdo de importacdes. Menciona, também, o fomento de pélos e arranjos
produtivos locais, o fortalecimento das grandes empresas nacionais, 0 apoio as pequenas e médias
empresas, a atracdo de investimento direto estrangeiro e, por seus efeitos geradores de divisas,
enfatiza o turismo, a agricultura, a mineracao e as atividades de exportacdo e produgdo substitutiva
de importacGes.

iii. Dimens&o regional

O reconhecimento de que as desigualdades sociais possuem uma dimenséo regional acarreta seu
enfrentamento por meio da execucdo de uma politica de desenvolvimento regional e o
fortalecimento do planejamento territorial no setor publico. Propugna a substituicdo do processo
assimétrico de desenvolvimento sécio-econdmico pelo desenvolvimento solidario entre as regides,
potencializando as vantagens da diversidade cultural, natural e social. A énfase na dimenséo
econdmica da diversidade (potencialidades econdmicas do Nordeste, da Amazénia e do Centro-
Oeste) e a atencdo diferenciada as zonas deprimidas, eram acompanhadas da proposta de olhar o
territério nacional nas diversas escalas visando a coesdo social e econdmica. Esse raciocinio é
transposto ao gasto social e as politicas de emprego e renda, além de embasar a perspectiva de fazer
convergir as prioridades entre os entes federativos. Os arranjos produtivos locais seriam o
instrumento de desconcentracdo espacial da producéo e valorizacao de recursos dispersos.

iv. Dimensdo ambiental

Adotando uma oOtica de desenvolvimento sustentavel que vincula os compromissos de justica
social com as geracgdes atuais ao legado para as geragdes futuras, o0 documento evidencia a estreita
relacdo entre pobreza, precariedade das formas de producdo e meio ambiente, ou entre degradacdo
ambiental e degradacdo social. Ndo menos importante, a estratégia propugna por um crescimento
economico com “abordagem qualitativa”, com manejo sustentavel dos recursos naturais e coibindo
acOes produtoras de desequilibrios ambientais. Os conflitos de interesse e de responsabilidade pelos
custos ambientais e sociais demandam construir “pactos”, com destaque para a relacdo da
agricultura com o meio ambiente. Reaparece, aqui também, a énfase na dimensdo econémica da
diversidade cultural das populag¢Ges associadas (ou ndo) as reservas ambientais e a0 meio ambiente
(ecossistemas e biomas).

v. Dimensdo democratica

Visando fortalecer a cidadania e garantir direitos humanos, bem como dar transparéncia ao setor
publico e um planejamento participativo, a estratégia previa o desenvolvimento de rela¢fes plurais e
democraticas baseadas na equidade e com oportunidades iguais em todos 0s aspectos da vida social.
Destaque é dado aos segmentos sociais tradicionalmente excluidos. Nesse ponto sdo feitas, também,
referéncias ao estabelecimento de “pactos” e a um novo contrato social que favorecam o nascimento
de uma cultura politica de defesa das liberdades civis e dos direitos humanos, bem como a
construcdo de um pais mais justo econdmica e socialmente e, sobretudo, um Estado adaptado as
exigéncias deste “novo ciclo de desenvolvimento”.

Por fim, quanto ao uso das palavras-chaves que compdem 0 escopo da presente pesquisa,
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nota-se no PPA o uso mais freqiiente de ‘sustentavel’ e ‘sustentado’, porém, atrelados ora a idéia de

crescimento, ora a idéia de desenvolvimento. Os termos ‘sustentavel’ e ‘sustentado’ se intercalam

no texto ao lado das palavras crescimento (sustentado — 08 vezes; sustentavel — 03 vezes) e

desenvolvimento (sustentado — 02 vezes; sustentdvel — 04 vezes), a0 passo que 0S termos

‘desenvolvimento’ e ‘crescimento’ aparecem sem qualificagdo ou acompanhados de outras

adjetivacdes como ‘solidario’, ‘local’ ou ‘regional’.

A inconstancia de definicdes no documento sugere, ademais, tratar-se apenas de uma
alternancia no uso dos termos a medida que as dimensdes e programas do PPA védo sendo
apresentados. No entanto, isto se processa de tal forma que é possivel diferenciar uma sutil
distingdo nos usos de “sustentavel” e de “sustentado”, com o primeiro sendo normalmente atrelado
ao desenvolvimento quando este comporta questdes relacionadas com o meio ambiente e 0 uso dos
recursos naturais pelas geracbes presentes e futuras, enquanto que o segundo estd mais ligado a
idéia de sustentacdo do projeto de crescimento macroeconémico rumo ao desenvolvimento.

As demais palavras-chaves aparecem no documento com freqiiéncia menor e de um modo que
reflete as especificidades de suas relacbes com as politicas e dimensdes estabelecidas no PPA. Vale
dizer, enquanto o desenvolvimento sustentavel aparece como referéncia transversal a todas as
politicas e dimensdes, as demais estéo citadas de forma mais pontual. Assim:

i.  territério/desenvolvimento territorial — enfocado na perspectiva do “ordenamento territorial”
como politica regional estabelecida para fortalecer o planejamento no setor publico; alerte-se,
porém, que o documento se refere mais a regional que a territorial;

ii.  agricultura familiar/desenvolvimento rural — considerados no &mbito das politicas de inclusdo
social que possibilitam a fixacdo das familias no campo e a geracédo de trabalho e renda.

Feita essa breve apresentacao das diretrizes gerais do PPA 2004-2007, abordaremos na sessao
seguinte os programas que guardam relacdo com as questdes da multifuncionalidade da agricultura
e desenvolvimento territorial, seguindo procedimento antes explicado. Note-se que a adocdo de
enfoques de tipo territorial na formulacdo e implementacdo dos programas que envolvem o mundo
rural foi acompanhada pela utilizacdo explicita da nocdo de multifuncionalidade, como por exemplo
no plano de reforma agraria (“valorizar a multifuncionalidade do espacgo rural”; “a agricultura
familiar promove uma ocupacdo mais equilibrada do territério nacional e por meio de sua
multifuncionalidade e da pluriatividade integra diferentes contribuices ao territério e diferentes
atividades econdmicas”) e no PROAMBIENTE (“o espago rural adquire um novo papel perante a
sociedade, pois seus atores sociais deixam de ser apenas fornecedores de produtos primarios, sendo
valorizado o carater multifuncional da producdo econémica associada com a inclusdo social e
conservagdo do meio ambiente”). Em diregdo contraria atuam os fatores que restringem a
incorporacdo do enfoque da MFA, como sdo os elevados indices de pobreza rural, a persisténcia de
restricbes no acesso a terra e a pressdo exercida pela expansdo das grandes exploracdes e da
monocultura resultante da ampliacdo das exportacGes agropecuarias, do avanco do reflorestamento
e da producdo de agrocombustiveis.

3. Enfoque territorial, sustentabilidade e papéis da agricultura em programas de apoio a
agricultura familiar

Vimos que a abordagem aqui adotada sobre a evolucdo recente das politicas publicas no Brasil,
assim como em outras partes do mundo, coloca énfase em duas preocupacgdes principais que as
movem no contexto geral de segmentacéo e diferenciacdo dessas politicas. Uma das preocupacdes €
promover processos de re-equilibragem social em face das desigualdades geradas pelas dinamicas
econdmicas dominantes; em particular, essa perspectiva tem levado a definicdo de politicas
especificas para a agricultura familiar e também para as populagdes rural e urbana pobres. A
segunda preocupacdo vai na direcdo de promover a re-equilibragem dos espacos econdémicos
nacionais com base em politicas territoriais ou regionais; nesse caso, iremos encontrar programas de
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desenvolvimento de territorios rurais ou com entrada pela dimensdo ambiental. Ambos o0s enfoques
— social e territorial — podem aparecer de forma interligada, como vimos no diagnostico que figura
no PPA 2004-2007 e prevé o enfrentamento simultdneo das desigualdades sociais e espaciais.
Contudo, raramente, a formulacdo e implementacdo dos programas contemplam a complexidade
dos respectivos contextos socio-espaciais ou logram obter entre eles (0os programas) o grau de
coordenacdo necessario para enfrentar ambas dimens6es da desigualdade.

Nessa se¢do iremos nos concentrar em programas voltados para o desenvolvimento territorial ou
que tenham em conta essa dimensao, guardada a relacdo com as questdes da multifuncionalidade da
agricultura familiar. As politicas territoriais atuais obedecem a cinco légicas principais que se
manifestam isoladamente ou de forma combinada nos diferentes programas publicos, a saber:

I. Dinamizacdo das atividades econdomicas;
ii. Implementacdo de infra-estrutura fisica;
hi. Gestéo de recursos naturais;

iv. Construcéo e/ou promocdo de identidades;
V. Aperfeicoamento da governanca.

A adocgdo de politicas territoriais ndo se dissocia, ao contrério, interage com a ldgica de
implementacdo descentralizada de programas publicos, particularmente, das politicas sociais que
envolvem a prestacdo de servicos publicos, entre outras, por razdes de eficiéncia e de participacdo e
controle social. Esse processo foi também influenciado, ao longo do caminho, pelos enfoques
derivados do principio da subsidiaridade (referido na parte anterior) e da perspectiva de
“interiorizacao do desenvolvimento”. Nunca ¢ demais relembrar um fator da maior relevancia no
caso brasileiro, assim como em alguns outros paises, que séo as caracteristicas do pacto federativo e
o0 poder politico e relativa autonomia existente na esfera dos governos estaduais. De todo modo, a
Gtica da descentralizacdo com o sentido antes indicado antecedeu, no Brasil, a propria incorporacao
do enfoque territorial. Talvez seja possivel classificar a descentralizacdo como uma modalidade de
‘territorializacdo’ das politicas publicas que, na tipologia acima, reflete uma logica de governanga e
compde um dos movimentos (“de cima para baixo”) do enfoque territorial, ao lado dos
determinantes “de baixo para cima”.

Cinco Ministérios e alguns dos seus programas se destacam no tocante as iniciativas de tipo
territorial no Brasil, considerada a tematica da pesquisa. Os Ministérios do Desenvolvimento
Agrério (PRONAF e PDSTR) e do Meio Ambiente (PROAMBIENTE e Agenda 21) concentram
boa parte das politicas diferenciadas de apoio a agricultura familiar e relativas ao meio-ambiente,
combinando elementos das cinco logicas acima, porém, com énfase nas trés ultimas (recursos
naturais, identidades e governanca). JA 0 programa de arranjos produtivos locais do Ministério de
Desenvolvimento, Industria e Comércio tem como foco a dinamizacao de atividades econémicas. O
Ministério da Integracdo Nacional, cujo programa de desenvolvimento regional é centrado na
dinamizacdo econémica e na infra-estrutura, incumbiu-se também da coordenacdo das varias
politicas territoriais do Governo Federal. A relevancia assumida pelas politicas sociais no Brasil
requer mencionar a Estratégia Fome Zero capitaneada pelo Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) e englobando programas muito diversos, dos quais mencionaremos,
brevemente, os CONSAD’s por sua relagdo com o objeto da pesquisa.

N&o sera feita a apresentacdo dos programas, de resto bastante conhecidos, mas apenas
destacados os elementos que interessam, mais diretamente, a pesquisa, tendo por base fontes
documentais e informagdes obtidas nas entrevistas com seus gestores.

3.1. Politicas setoriais diferenciadas de apoio a agricultura familiar

Apoio crediticio a agricultura familiar
Ndo restam ddvidas sobre a importancia do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF) em varios sentidos, comegando pelo proprio significado da sua
criagdo. Em linha com o novo contexto de formulagdo de politicas publicas salientado
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anteriormente, 0 PRONAF constituiu o primeiro e mais importante exemplo de politica setorial
diferenciada dirigida para a agricultura e o mundo rural no Brasil, mais precisamente, uma politica
diferenciada segundo um recorte social que define uma categoria de agricultor/a a qual se associa
um tipo de agricultura. Uma segunda caracteristica importante do programa foi ter introduzido,
nesse dominio, a perspectiva de formulacdo e implementacdo de politicas publicas com participacdo
social na forma de conselhos nas trés esferas de governo, e também na pratica de negociacGes
periddicas das pautas apresentadas ao governo pelos movimentos sociais, principalmente, nos
momentos que antecedem a defini¢cdo anual dos principais componentes do programa. Por fim, o
PRONAF também se converteu num instrumento de introducéo de politicas territoriais no meio
rural, conforme se destacara a seguir.

O que poderia ser considerado como a “territorializacdo” do PRONAF se iniciou como
contraponto a apropriacdo inicial das linhas de crédito do programa pelas regides com agricultura
familiar mais consolidada, no Centro-Sul do pais. Uma das quatro linhas de atuacdo do programa,
denominada Pronaf-Infraestrutura, visou atuar, inicialmente, nas regides empobrecidas com
infraestrutura precaria e cujos agricultores familiares enfrentavam dificuldades para acessar o
crédito agricola e outras politicas publicas, especialmente, em municipios do Nordeste brasileiro. A
esse objetivo somava-se, no dizer atual dos gestores, a pretensdo de tomar em conta elementos da
pluriatividade das familias rurais e da multifuncionalidade da agricultura familiar — embora, a
época, ela ndo aparecesse formulada nesses termos — em circunstancias onde ndo caberiam as
chamadas politicas agricolas classicas (isto €, de crédito a producdo) baseadas na capacidade
produtiva das familias rurais. Fica, entdo, evidente que o recurso ao “territorio” constituiu estratégia
de re-equilibragem espacial (e social) nos termos apontados na secdo anterior. Neste caso, 0
territorio do programa (“territorio dado”) correspondia a unidade politico-administrativa bésica
(municipio) para a descentralizacdo do Pronaf-Infraestrutura. Ultrapassa os objetivos da pesquisa
realizar uma avaliagcdo da implementacdo do Pronaf-Infraestrutura que, como sabe, viria a ser
substituido pelo Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (PDSTR) com a
intengdo de construir territdrios de identidade, conforme abordado mais adiante.

O PRONAF logrou superar, em grande medida, a assimetria verificada nos primeiros anos do
programa, com uma melhor distribui¢cdo dos recursos entre as regides brasileiras e também entre as
diferentes categorias de agricultores familiares (Schneider et al., 2004). Destaque-se, também, o
contexto recente de expansdo acelerada do PRONAF-crédito que se aproxima da marca dos 2
milhdes de contratos, num universo estimado de 4 milhdes de estabelecimentos familiares no Brasil.
N&o obstante essa expansdo e a diversificacdo das modalidades de crédito, a capacidade de o
programa atuar como instrumento promotor de desenvolvimento rural defronta-se, segundo seu
gestor, com limites impostos pelo fato de o programa n&o ser adequado para a base da piramide
social dos agricultores familiares que constitui “pauta socio-econdmica referente a pobreza e
desenvolvimento”. Essa base ¢ composta pelos assentados da reforma agraria e partes dos
agricultores enquadrados nas categorias B e C do Pronaf, englobando cerca de um milhdo de
familias rurais.

Importa salientar que a operacdo do PRONAF-crédito ja estd, plenamente, municipalizada,
expressando uma logica de descentralizacdo na qual os limites do “territorio” da politica setorial sdo
definidos por critérios politico-administrativos e sua implementacdo se vale das estruturas de
governo (prefeituras e governos estaduais) e do sistema bancario. Ainda que também esteja sob
influéncia dos governos estaduais e municipais, veremos que a ldgica territorial do PDSTR é
diferente da do PRONAF, acarretando duas dindmicas distintas no interior de um mesmo Ministério
(MDA) cuja coordenagdo ndo parece garantida a priori. Um instrumento que pode levar a maior e,
nesse aspecto, desejavel coordenagdo entre os dois programas € o recém criado Plano de Safra
Territorial. A instituicdo dos Planos de Safra da Agricultura Familiar pelo MDA, desde 2003,
constituiu mais um instrumento de diferenciagdo frente aos Planos de Safra convencionais
elaborados, anualmente, pelo Ministério da Agricultura. Os planos de safra territoriais tém a
perspectiva de adequar o apoio crediticio as condi¢es particulares de cada territdrio, de modo
integrado aos planos territoriais de desenvolvimento rural sustentavel. Note-se, ademais, que esse
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procedimento abre a possibilidade de maior participagdo dos atores locais no direcionamento do
crédito agricola.

Para concluir a referéncia aos rumos recentes do PRONAF, cabe destacar o modo como esse
programa vem refletindo a emergéncia de preocupacdes relativas ao meio-ambiente e a
sustentabilidade e a diversas questdes de desenvolvimento rural, as quais, entre outras implicagdes,
constituem tentativas de superar os limites do crédito agricola tradicional que tem por base a
producdo de um bem e é, ademais, implementado através do sistema bancério, portanto, sob
influéncia da légica bancaria comercial. “Novos” temas e instrumentos vém sendo incorporados ao
programa, levando a criagdo de linhas diversificadas de financiamento (mulheres, jovens rurais,
agroecologia, Semi-Arido, pesca, florestal, turismo, entre outras) e outras linhas de atuacdo como
nos casos do seguro e da assisténcia técnica e extensdo rural. O seguro agricola convencional
associado a ldgica bancaria — de fato, um seguro do crédito feito — tem dado lugar ao “seguro da
agricultura familiar” que garante a cobertura de 100% do financiamento mais 65% da receita liquida
esperada pelo empreendimento financiado pelo(a) agricultor(a) familiar; com sentido analogo, o
“garantia-safra” visa propiciar seguranga ao exercicio da atividade agricola na regido Semi-arida
brasileira, oferecendo ao agricultor cuja safra é afetada pela uma renda por tempo determinado (R$
110,00 mensais durante cinco meses) para as culturas de arroz, milho, feijao, algoddo e mandioca.
Mais importante em termos das questdes colocadas pela pesquisa, cabe destacar a implantacdo de
um “crédito sist€émico” para o conjunto da propriedade reunindo o financiamento de custeio e de
investimento, bem como a incorpora¢do do enfoque no “espaco rural” e a chamada “janela verde”
oferecida para a agricultura familiar pela crise ambiental e pela demanda por alimentos limpos.

Os desafios antes apontados refletiram-se, também, na area de assisténcia técnica e extensdo
rural (ATER), dando origem, em 2003, a uma politica nacional com a pretensdo de recuperar o
sistema nacional de ATER, praticamente, desmontado na década de 1990. A perspectiva é
promover o desenvolvimento da agricultura familiar pela oferta gratuita desse servico com caréater
educativo ¢ metodologias participativas, “[politica] orientada pelos principios da agroecologia,
visando a implementacdo de estratégias de desenvolvimento ambientalmente sustentavel,
economicamente viavel, socio-culturalmente aceitavel e que respeitem as diversidades existentes no
pais, visando a universalizacdo do conhecimento no campo, o resgate da cidadania, a inclusdo social
e a melhoria da qualidade de vida da populacdo, com estimulo a producéo de alimentos sadios e de
melhor qualidade bioldgica [incorporando] em todas as suas dimensdes, as questdes relativas a
géneros, racas e etnias, elaborando conteudos e formas de acdo que contemplem estas
especificidades”. Iniciativa andloga foi a criacdo pelo Instituto Nacional da Reforma Agréria, em
2004, da Assessoria Técnica, Social e Ambiental a Reforma Agréria (ATES), como alternativa para
prestar servigos de extenséo rural para agricultores assentados.

Programa de desenvolvimento dos territérios rurais

O Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais, implementado pela
Secretaria do Desenvolvimento Territorial (SDT) do MDA, é uma das politicas do atual Governo
Federal que mais se diferencia das vigentes nas gestdes anteriores, por razdo tanto do processo
escolhido para sua elaboragédo, quanto do tipo de recorte territorial que aplica. Efetivamente, ao
escolher elaborar a politica publica a partir da articulacdo de dindmicas sociais locais, a SDT se
afastou da tradicdo da planificacdo publica descendente e centralizada. Da mesma maneira, a SDT
inovou quando determinou trabalhar em cima de territorios “construidos” que se diferenciam das
unidades administrativas estabelecidas pela Constituicdo de 1988. Segundo a secretaria geral, a
criacdo da SDT, que ocorreu em 2004, tinha como perspectiva principal enfrentar o problema do
acesso as politicas agricolas classicas, incorporando os enfoques da pluriatividade e da
multifuncionalidade em regides onde a situacdo agricola era socialmente complexa.

Apesar de ser originado de iniciativa do antigp CNDRS (Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel), a formulagdo do Programa de Desenvolvimento Sustentavel
dos Territorios Rurais (PDSTR) se realizou de maneira simultanea a sua implementagédo, na
continuacdo de uma reflexdo conduzida, durante o periodo de transicdo para o Governo Lula, por
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atores politicos governamentais e oriundos de organiza¢des ndo-governamentais (ONG’s), com
apoio de universitarios. Na préatica, a implementacdo do programa se realizou em trés fases
sucessivas definidas “na marcha”. A primeira fase aconteceu, basicamente, durante os anos 2003 e
2004, tendo sido consagrada a defini¢do do programa, a formacéo do pessoal envolvido, a definicéo
de uma metodologia de selecdo dos territorios e a identificacdo dos primeiros territorios pelos
Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRS). A segunda fase
correspondeu a qualificacdo dos instrumentos de apoio a implementacdo dos projetos. Por fim, a
terceira fase foi dedicada a definicdo das regras de gestdo dos projetos e de governanca territorial
(criacdo dos colegiados), bem como ao fortalecimento social mediante a formacdo e capacitacdo do
pessoal envolvido, a articulacdo das politicas pablicas e ao apoio ao desenvolvimento econémico.
Durante essas diferentes fases, consolidou-se uma preocupacdo na SDT de tomar em conta
atividades econémicas ndo-agricolas tais como o artesanato, e também de considerar os aspectos
culturais locais, apesar das dificuldades ligadas & auséncia de instrumentos de intervencéo
adequados e da forte marca do enfoque agricola prevalecente no Ministério do Desenvolvimento
Agrério.

Chama a atencdo a forte preocupacdo do programa com a reducdo das assimetrias sociais e
geogréficas no meio rural, dentro e entre as regiGes naturais do pais. Entende que a reducdo da
desigualdade passa pelo apoio discricionario do Estado em beneficio dos componentes mais
fragilizados da sociedade rural, nomeadamente, agricultores familiares, assentados da reforma
agraria e acampados, extrativistas e comunidades remanescentes de quilombos. A preocupacdo de
re-equilibrio social e territorial faz com que o programa da SDT se ancore tanto nas politicas de
reducdo da pobreza rural, quanto nas politicas de desenvolvimento territorial. Ele se encontra,
portanto, em posi¢do complementar as politicas publicas voltadas, especificamente, para a reducao
da pobreza rural através de transferéncias sociais (Fome Zero) ou para o desenvolvimento regional
baseado em incentivos econdmicos de estimulo a iniciativa privada ou de investimentos publicos de
infra-estrutura.

Para elaborar o programa, a SDT se inspirou em experiéncias de desenvolvimento rural de
algumas organizacdes nao-governamentais e movimentos sociais oriundas, basicamente, do
Nordeste. Foram determinantes as experiéncias dos projetos Assocene (Projeto Umbuzeiro), Dom
Helder Camara e Pélos Sindicais, na determinacdo da estratégia de acdo da SDT. Pesquisadores
universitarios e técnicos de agéncias de cooperacao, principalmente, do Instituto Interamericano de
Cooperacao Agricola (IICA), foram também consultados para nutrir a reflexdo no tocante a maneira
de tratar dos dois conceitos sobre os quais se fundamenta a politica, ou seja: a “ruralidade” (José
Eli da Veiga) e a “territorialidade” (Tania Bacelar). Vamos citar obras dos dois?

Em termos conceituais, a SDT concebe o territério como um espaco geografico construido em
torno de uma identidade local. A referéncia a “identidade” deve ser entendida como um duplo
convite. De um lado, ela é uma incitacdo para reivindicar um tratamento diferenciado com base
numa especificidade afirmada, seja ela cultural, econbmica ou ambiental (extrativistas, quilombolas,
etc.). De outro lado, ela é um convite para empreender agdes coletivas em vista da construcéo de
uma imagem coletiva, que possa dar sentido a projetos especificos locais. Esta acepcéo do conceito
de territorio é coerente com a vontade da Secretaria de promover uma dinamica programatica
ascendente e participativa, mas ela é também complementar com as politicas de desenvolvimento
territorial de outros 6rgdos publicos. Assim sendo, a SDT se preocupa em estabelecer articulagdes
com outros programas publicos territoriais tais como: Luz para todos (MME), CONSAD (MDS),
Educagdo no Campo (ME), SENAES-Economia solidaria (MTE). Contudo, é com 0 MMA que a
SDT tem maior vinculacao, apesar de as articulagdes terem sido pontuais e até incipientes devido a
divergéncias nas orientagdes entre ambos ministerios.

Programas de desenvolvimento sustentavel

A integragdo do imperativo de um desenvolvimento territorial sustentavel é evidenciada em
varios programas setoriais coordenados pelo Ministério do Meio Ambiente que agregam as
dimensdes ambiental e territorial. A colocacdo do desenvolvimento sustentavel entre os desafios
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estratégicos do Ministério obrigou uma visdo mais integrada de territorio que ndo seria necessaria
caso a opcdo houvesse sido pelo enfoque da protecdo ambiental. O diagndstico de que ha varios
programas com enfoque nos territrios mas que ndo atuam de modo integrado (ordenamento
territorial, zoneamento ecoldgico-econdmico, Agenda 21 e PROAMBIENTE) levou a adocdo do
enfoque territorial para rever instrumentos de gestdo ambiental com vistas a superar a fragmentacéo
das ac¢des, dar consisténcia a elas e promover sinergias, incluindo a criagdo de um Departamento de
Gestédo Ambiental e Territorial.

A relacdo entre agricultura, ambiente e territorio fica clara na estratégia central do MMA,
segundo um seu gestor, que é organizar a producdo em outras bases de modo a que aumentos de
produtividade e a ocupacdo de areas degradadas tornem desnecessaria a utilizacdo de novas areas na
Amazlnia; essa estratégia atuaria como instrumento complementar & protecdo ambiental.
Particularmente relevantes para a pesquisa sao as interfaces entre as questdes ambientais (MMA) e
da agricultura familiar (MDA) que se manifestam nos programas do MMA dirigidos para a
agricultura. Uma delas diz respeito ao Programa Gestdo Ambiental Rural (GESTAR), herdado do
Governo FHC, que reviu suas referéncias territoriais em direcdo mais proxima dos critérios
identitarios do PDSTR/MDA, porém, visando um envolvimento mais amplo de atores. Apesar da
perspectiva de integrar ambos os programas, a relacdo entre eles tem envolvido conflito de atuacéo
pelo foco limitado do CIAT na agricultura familiar, deixando de fora setores importantes e muitas
vezes 0s mais problematicos (como madeireiros na Amazonia), conforme ja apontado.

Os programas do MMA voltados para a agricultura (PROAMBIENTE e outros) atingiram, em
2006, cerca de 140 mil familias rurais com foco na inclusdo produtiva de populacBes rurais
marginais, quase todas sem acesso ao PRONAF. Dai que eles operam com logica diferenciada e
flexivel, sem natureza bancaria (valem-se de ‘agéncia implantadora’ ndo governamental), recursos
ndo reembolsaveis (fundo perdido) e projetos complexos (sistemas agroflorestais sem referéncia a
um produto especifico). Os planos de uso individuais (ou familiares) constituem a base do
pagamento pelos servicos ambientais neles contemplados, sendo definidos coletivamente pela
comunidade que se co-responsabilizara pelo seu cumprimento®. Coloca-se, aqui, um desafio
especifico da territorializacdo num contexto agroextrativista caracterizado pela descontinuidade das
areas e dispersdo das familias.

Segundo o gestor, héa resisténcias de varios Ministérios integrarem acordos de atuacdo conjunta
em &reas ou territdrios, com a consequente geracdo de tensbes. Entende que o Estado nao foi feito
para atuacdo territorial, predominando as politicas setoriais que sdo, elas mesmas, construtoras de
espagos. Acrescente-se a resisténcia de governos estaduais (e mesmo municipais) as iniciativas “de
cima para baixo” do Governo Federal, demandando didlogo permanente. Conflitos com o poder
local podem dificultar, também, o recurso a organizagdes ndo-governamentais para a
implementacdo de alguns programas. Apesar disso, relata exemplos de relagdes e parcerias “na
ponta”, como sdo a articulagdo de trés programas de diferentes ministérios no Vale do Ribeira (SP)
[Agenda 21, CONSAD e Territério SDT], os pactos de concertacdo (como em Lages-SC)
construidos com apoio do Ministério do Planejamento, e na atuagcdo junto ao Ministério de
Integracdo Nacional no Rio S. Francisco, em projetos de micro-crédito e no direcionamento dos
recursos para atividades sustentaveis.

Seguranca alimentar e desenvolvimento territorial

A perspectiva de desenvolvimento territorial rural esta presente, também, no ambito do
Programa Fome Zero lancado pelo governo Lula como estratégia de enfrentamento da fome e de
promocdo da seguranca alimentar e nutricional. Isto se deu por meio do programa de instalacdo de
Consorcios Intermunicipais de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSAD’s), com
0 proposito de fomentar iniciativas territoriais na forma de projetos de dinamizagdo econdmica que
vinculassem a garantia de seguranca alimentar com a promog¢éo do desenvolvimento local. Oriundo

10 Nota-se alguns pontos de contato entre esse instrumento e o Contrato Territorial de Estabelecimento (CTE) adotado na Franga e
extinto em 2004, implementado na perspectiva de promover a multifuncionalidade da agricultura naquele pais.
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do Programa Comunidade Ativa e dos Féruns de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel
(DLIS) promovidos pelo Governo FHC, os CONSAD’s ampliaram o foco para além das fronteiras
municipais de modo a reunir grupos de municipios escolhidos por apresentarem baixos indices de
desenvolvimento humano, pequena populacéo e caréncias de infra-estrutura, entre outras.

Identificados os municipios e delimitadas as areas de CONSAD’s, basicamente, por meio de
dados secundarios (indicadores) compilados pelo IBAM, a implementacdo dos Consércios envolveu
a contratacdo de Entidades Implementadoras Regionais com a atribuicdo de apoiar a mobilizagéo de
atores locais e construir projetos supra-municipais pactuados entre organizacfes sociais e 0 poder
publico, aprovados nos foruns dos CONSAD’s respectivos. Chegou-a a instalacdo de 40
CONSAD’s em diversas regides do pais (Ortega e Mendonca, 2007). Os critérios adotados levaram
a que os CONSAD’s aglutinassem, sobretudo, pequenos e médios municipios com dinamicas
predominantemente rurais em areas menos desfavorecidas do pais. Da mesma forma, sdo agricolas
ou rurais os focos da maioria dos projetos apoiados pelo programa, revelando o viés para uma das
dimensfes da seguranca alimentar. Ressalve-se, por fim, ter predominado nos critérios iniciais do
programa um enfoque politico-administrativo que tomou os municipios como referéncia para a
delimitacdo espacial dos CONSAD’s, referéncia esta que nem sempre contempla as dinamicas
socio-econdmicas presentes nas respectivas areas e implica ajustes posteriores ou, quando estes ndo
ocorrem, limitam a capacidade dos consorcios contemplarem tais dindmicas. Em alguns dos estudos
de caso da presente pesquisa, verifica-se a coexisténcia de “territorios” de CONSAD’s e outros
programas, com baixa ou inexistente articulacdo entre eles.

O Fome Zero envolve outro tipo de iniciativa com enfoque territorial relativa a construgdo de
sistemas descentralizados de SAN, com énfase em municipios de maior porte e regifes
metropolitanas, com a perspectiva, segundo seu gestor, de dar territorialidade ao sistema alimentar.
O foco principal dessa acdo foge ao objeto da pesquisa, embora ela possa ter implicacfes para a
questdo agricultura familiar na medida em que envolva iniciativas de potencializar de relacGes de
proximidade entre os equipamentos urbanos de alimentacdo e a producdo agroalimentar local.

3.2. Politicas de dinamizacéo de atividades econdmicas
Arranjos produtivos locais

O Programa Arranjos Produtivos Locais foi estabelecido em 2004 para incrementar a
capacidade competitiva das pequenas e medias empresas como resposta a abertura comercial
implementada no inicio dos anos 1990. Avalia-se que este tipo de acdo constitui condicéo
necessaria para que essas empresas possam atender tanto os mercados externos quanto os internos.
Fundamenta-se na idéia que este tipo de empresas podem usufruir vantagens de uma localizacédo
favorével, e empreender um processo de desenvolvimento local com efeitos econémicos positivos
para a coletividade (emprego e renda), sempre que elas se beneficiam de um apoio pablico dirigido
a ampliacdo da competéncia dos recursos humanos por meio da aprendizagem e da inovacdo (GTP
APL-MDIC, 2007).

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

Os “territorios”, nesse caso, definem-se como conglomerados de municipios a partir de uma

15



cidade-pélo, e sdo estabelecidos pelos Governos Estaduais™. Segundo o gestor do programa, a
dimensdo da governanca € fundamental, pois os problemas principais referem-se a gestdo e ao
crédito. Assim, a escolha de 142 APL’s prioritarios adotou como critérios a existéncia de um setor
organizado, um territério, o numero de individuos envolvidos e a estrutura de governanca
(sindicato, associacdo, etc.) e o foco em pequenas e médias empresas.

O estabelecimento de relagcbes com a agricultura se faz na perspectiva da producédo de materia-
prima. Assim, a coopera¢do com o MDA adota a 6tica do agronegécio e da agroindustria, porém,
com o enfoque em APL’s, vale dizer, no plano local e em estratégias diferenciadas, em lugar do
enfoque em cadeias produtivas que exige politicas para todos os elos das mesmas.

Desenvolvimento regional e ordenamento territorial

Em 2003, foi atribuida ao Ministério da Integracdo Nacional a competéncia, compartilhada com
o Ministério da Defesa, das politicas de desenvolvimento regional e de ordenamento territorial do
Brasil. Anteriormente, esta responsabilidade foi sucessivamente assumida pela Presidéncia da
Republica de 1988 a 1999'2 e pelo Ministério do Meio Ambiente de 1999 a 2003. Dentro do MIN, é
a Secretaria do Desenvolvimento Regional (SDR) que esta encarregada da formulacdo dessas
politicas com a missdo de contribuir para a reducdo das desigualdades regionais e promover a
ativacdo dos potenciais do territério em diferentes escalas: nacional, macrorregides, mesorregides,
microrregides e intra-urbano. Em 2003, a SDR decidiu concentrar seus esfor¢os na implementacéao
do Programa Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) com prioridade para as zonas mais
carentes, deixando para uma fase posterior a definicdo da Politica Nacional de Ordenamento
Territorial (PNOT). De fato, as politicas de desenvolvimento regional atravessaram um longo
processo de redefinigdo. Depois dos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND) dos anos 1970, o
planejamento nacional praticamente desapareceu durante os anos 1980 para ser re-introduzido no
principio dos anos 1990. Mas, ¢ s6 no final dos anos 1990, com a definicdo dos “eixos de
desenvolvimento” no governo FHC, transformados depois em ‘“eixos nacionais de integracdo e
desenvolvimento”, que o planejamento estratégico se reafirmou e conseguiu definir linhas de acao
compativeis com a concepc¢do do Estado como indutor de desenvolvimento.

As acBes do PNDR no nivel sub-regional foram definidas a partir de um mapeamento das
desigualdades territoriais realizado pelo proprio programa. Um grande numero de programas foi
definido nas diversas escalas pertinentes e vieram a conformar o PPA 2004-2007. Foram
construidos, por exemplo, (i) na escala macrorregional, os planos estratégicos de desenvolvimento
sustentavel das regiGes Norte, Nordeste e Centro-oeste, (ii) na escala sub-regional, programas de
desenvolvimento de areas especiais, tais como a faixa de fronteira , do semi-arido, da BR 163
(Cuiaba — Santarém), etc. (iii) ainda na escala sub-regional, programas como o Promesco
(Programas de Sustentabilidade de Espagos Subregionais), Promover (Programas de Promocao
Econdmica e Insercdo Econdmica de Sub-Regides) e Produzir (Programa Organizacao Produtiva de
Comunidades Pobres). O primeiro tipo de programa objetivava o desenvolvimento do potencial
enddgeno das mesorregides diferenciadas, selecionando doze mesorregides prioritarias em todo o
pais para serem atendidas no PPA 2004-2007. O segundo pretendia incentivar a emergéncia de
arranjos produtivos locais e cadeias produtivas numa tentativa de compatibilizar competitividade e
inclusdo social. O terceiro era um programa conjunto com a FAO destinado a combater a situagédo
de desemprego e subemprego em comunidades de baixa renda situadas nos territorios prioritarios
do PNDR.

Uma das maiores dificuldades enfrentadas pela Secretaria do Desenvolvimento Regional é a
definicdo de acBes de ordenamento territorial que sejam compativeis com o novo referencial sobre o
papel do Estado. Outra dificuldade, nos marcos do PNDR, é compatibilizar, simultaneamente, 0s

1 Nota-se evidente semelhanga com a concepgéo dos pdlos de desenvolvimento langada em 1957 por Frangois Perroux, enfoque
que influenciou inimeras estratégias de desenvolvimento; no Brasil ela esteve presente, ao menos, desde as primeiras iniciativas
da SUDENE.

12 Mais precisamente pela Secretaria de Assessoramento da Defesa Nacional subordinada ao Gabinete Militar de 1988 a 1990 e,
posteriormente, pela Secretaria de Assuntos Estratégicos subordinada ao Departamento de Ordenacéo Territorial de 1990 a 1999.
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objetivos de reducdo das desigualdades social e territorial e de dinamizagdo econdmica em
territorios deprimidos. Um terceiro desafio tem a ver com o papel articulador da SDR com relacao
aos outros 6rgaos do Governo Federal para induzir dindmicas de desenvolvimento territorial.
Observa-se que este programa estd ainda em processo de definicdo e implementacdo tanto do
ponto de vista conceitual-metodoldgico quanto operacional, numa tentativa de compatibilizar um
instrumento classico do estado desenvolvimentista com o novo referencial sobre o papel do Estado,
conformando, de uma certa forma, um imenso laboratério de desenvolvimento territorial.

4. Consideracdes finais

Embora a pesquisa ainda ndo tenha sido concluida, faltando aprofundar a identificacdo e a
discussdo dos aspectos ligados a analise das comunidades e referenciais de politicas publicas,
avancaremos algumas considera¢cdes com o propdésito de explicitar as questdes a serem ainda
melhor trabalhadas e que orientardo a concluséo do estudo. Cabe lembrar que a pesquisa orienta-se
por duas interrogacdes iniciais. A primeira volta-se para o processo de elaboracgao e organizacao das
politicas territoriais rurais, enquanto que a segunda se refere ao papel das nocdes de MFA e de
sustentabilidade nas politicas de desenvolvimento territorial.

(1) Formacdo e organizagdo das politicas publicas de desenvolvimento territorial

N&o ha duvida que a elaboracdo da maior parte das politicas pablicas territoriais mobilizou um
grande numero de técnicos e consultores ligados a atores institucionais fortemente implicados nos
processos de desenvolvimento econdmico, social e ambiental na é&rea rural, notadamente,
movimentos sociais, ong’s, academia, administracdo publica e instituicdes financeiras. Isto ¢
particularmente evidente no caso do PDTRS. Contudo, sdo necessarias investigacdes mais
aprofundadas com vistas a saber se eles conformam uma rede ou uma comunidade de politicas
publicas, e a conexao entre essas redes e comunidades. Para tanto, ha que verificar a importancia e
estabilidade das relacdes entre esses técnicos e consultores, e as modalidades da sua interacdo com
0s gestores publicos.

Também ndo se questiona a existéncia de diferentes visdes sobre o papel e a organizacdo da
agricultura familiar para a sociedade brasileira, assim como a tradugéo dessas visdes em termos de
politicas publicas. Pode-se até concordar que algumas dessas visGes contribuiram na geracdo de
normas coletivas que se cristalizaram em iniciativas locais ou regionais como, por exemplo, a
agroecologia e sua utilizacdo pelo programa de acdo do pdlo sindical da Borborema (PB) ou pela
Articulacdo do Semi-Arido (ASA Nordeste). O que fica por analisar € como essas visdes do mundo
rural sdo utilizadas no processo de elaboracdo das politicas pablicas e quais sdo 0s instrumentos de
intervencéo que foram criados a partir desses referenciais.

No que se refere ao dispositivo global das politicas publicas territoriais, observa-se a
conformacéo de dois conjuntos articulados de politicas publicas. O primeiro conjunto é formado por
diversas politicas especificas que priorizam uma entrada territorial para atingir de maneira mais
eficiente um determinado publico, portanto, tratam-se de politicas evidentemente segmentadas e
diferenciadas. Esses sdo os casos dos programas APL (apoio & formagdo e ao funcionamento de
conglomerados localizados de micro-empresas), PDTRS (conformacéo de territérios em beneficio
do publico preferencial do MDA: agricultores familiares, comunidades indigenas e remanescentes
de quilombos, acampados e assentados), CONSAD’s (estimulo das produgdes alimentares oriundas
da agricultura familiar com destino aos consumidores locais). Presume-se que boa parte dos
programas do Ministério do Meio Ambiente podem ser classificados neste conjunto em raz&o de sua
dupla preocupagdo, ambiental e social (Agenda 21, Proambiente).

Um segundo conjunto seria composto pelo Programa Nacional de Desenvolvimento Regional da
SDR/MIN, que se diferencia dos precedentes pela pretensdo de ser um programa integrador dos
demais programas. Os elementos desta integracdo sdo: (i) a idéia de re-equilibragem social e
territorial a partir da qual foram estruturadas as politicas especificas precedentes; (ii) a atribuicdo de
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uma missao oficial de coordenacdo nacional sobre o desenvolvimento territorial; (iii) a tentativa de
construir um mapeamento geral da desigualdade em nivel nacional o que permite posicionar,
comparar, hierarquizar e selecionar as situagcdes que necessitam um tratamento prioritario; (iv) a
definicdo de escalas embutidas desde o nivel nacional até o nivel local que permite estabelecer uma
coordenagcdo vertical; (v) a disponibilidade de meios orgamentarios de intervencao.

Concebido desta maneira, o dispositivo de politicas territoriais aparenta ter uma forte coeréncia.
O ponto fragil é sua evidente sensibilidade com respeito ao mecanismo de coordenagdo, assim
como repercutem sobre a eficiéncia da re-equilibragem a existéncia de “territorios especificos” e a
coexisténcia de territérios dos programas num mesmo espaco geogréfico. Relatos de gestores
revelam que a iniciativa conduzida pela Camara Interministerial de Politica de Integracdo Nacional
e Desenvolvimento Regional, localizada na Casa Civil da Presidéncia, com a intencdo inicial de
criar uma agenda compartilhada com enfoque ex ante de articulacdo de politicas, terminou se
limitando ao tratamento ex post das a¢fes ja em curso, de modo que a intencdo de uma politica de
desenvolvimento regional ficou restrita a iniciativas setoriais. Este dispositivo e, principalmente, as
modalidades de seu funcionamento deverdo ser precisadas na versao final desse relatério.

(2) Relagdes entre enfoque territorial e multifuncionalidade

A juncgéo do enfoque territorial com o olhar da MFA nos programas voltados para a agricultura
familiar, o meio ambiente e 0 mundo rural, desdobra-se em trés linhas para o aprofundamento das
possibilidades desses programas e respectivos requisitos. A primeira linha se deve ao fato dessa
juncao propiciar dois focos possiveis e complementares para a integracdo ou articulacdo das acdes e
programas com vistas a um desenvolvimento territorial sustentdvel que promova os mdultiplos
papéis da agricultura familiar. De um lado, a integracdo com foco no territorio supde compreender a
unidade complexa constituida pelos espagos ‘urbano’ e ‘rural’ e pelos dmbitos municipal ¢ supra-
municipal. Ela também suscita ou favorece a emergéncia de temas relacionados com pobreza,
desigualdade social, meio ambiente e outras questdes que se imaginou ser possivel tratar com uma
Otica de desenvolvimento rural que o tornava quase sinbnimo de desenvolvimento da producédo
agricola. De outro lado, temos o foco na unidade familiar rural considerada como unidade complexa
de producdo — ou um ‘sistema de atividades® agricolas e ndo agricolas*® — e gestora do territorio.
Trata-se de uma perspectiva ainda muito incipiente nos programas agricolas e rurais, porém, que ja
tem alguma importancia nos programas ambientais que recorrem a nogdo de desenvolvimento
sustentavel, portanto, preocupados com a gestdo dos recursos naturais envolvida nas atividades
agricolas das familias rurais.

A segunda linha, decorrente da anterior, diz respeito a revisdo do foco produtivo na
“agricultura” familiar de modo a colocar as unidades familiares rurais como objeto de atencéo dos
programas, e ndo apenas os produtos que elas geram. Amplia-se, assim, o enfoque sobre o0s papéis
desempenhados pelas familias rurais nos respectivos territorios, “para além da produgdo”. Caberia,
nesse caso, explorar as possibilidades de redesenhar os instrumentos de apoio, por exemplo, com a
introdu¢do de um tipo de crédito “sistémico” para a unidade familiar que ndo se limite ao
convencional crédito baseado em produtos. O foco ainda insuficiente nas familias rurais por parte
dos programas agricolas e de desenvolvimento rural contrasta com sua presenga, obrigatdria, nos
programas ‘ndo agricolas’, isto €, nas politicas sociais que abordam as familias rurais no interior de
programas de enfrentamento da pobreza e na promocdo da seguridade social. A proposito, a
interacdo entre ambos 0s tipos de programa — como a recente iniciativa de fazer o cruzamento dos
cadastros do PRONAF e do Bolsa Familia na regido do Semi-Arido — tém produzido interessantes
constatacOes sobre a dinamica de reproducéo das familias rurais mais empobrecidas.

A introducdo dos preceitos do enfoque da MFA nas politicas de desenvolvimento territorial
contribuiria, ademais, para estimular dindmicas de desenvolvimento que incluam categorias de

13 A caracteriza¢do da unidade familiar rural como um sistema de atividades agricolas e néo agricolas que prové bens privados e
publicos foi desenvolvida no relatério correspondente ao Produto 3.4 (Parte 1) da presente pesquisa.
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agricultores familiares tradicionalmente deixadas & margem da modernizagdo da agricultura e,
talvez por esse proprio fato, ndo percebidas (“invisiveis”) pelos programas publicos, mesmo pelas
instancias locais de concertacdo e implementacdo desses programas. Esse ponto tem relagdo com a
questdo da profissdo de agricultor(a) que carece de avancos no estabelecimento de normas que a
regulamentem, como também de instrumentos adequados para considerar os “fora da norma”. Nesse
aspecto, cabe verificar as iniciativas que visam tornar obrigatoria a capacitacdo prévia para o
recebimento de apoio publico (crédito e outros), além daquelas dirigidas aos jovens agricultores.

A terceira linha de aprofundamento refere-se a institucionalidade dos programas e acoes,
comecando pela questdo da existéncia e eficacia dos espagos institucionais de interlocucdo intra-
governo e com a sociedade, incluindo a dimensao da participacdo dos atores sociais em geral e das
familias rurais em particular. Esses espagos canalizam varios mecanismos de coordenacdo entre as
modalidades de um mesmo programa, entre programas distintos e entre as esferas de governo ou
planos de acgdo. Nesse ponto, ganha destaque a interagdo entre as diretrizes gerais (nacionais) dos
programas, nas quais podem estar contemplados elementos dos enfoques da MFA e de
desenvolvimento sustentavel, e as perspectivas dos atores locais. Vale dizer, a interacdo inclui
complementaridades e tensdes bidirecionais entre as diretrizes (“de cima para baixo”) e os
interesses locais (“de baixo para cima”). A respeito desse ultimo ponto, resta por ser verificada
como se da a incorporacdo do territério nas estratégias e demandas de politica dos atores ndo-
governamentais.

A institucionalidade dos programas e ag¢des engloba as relagdes que se estabelecem ‘na ponta’
entre 0s programas e os publicos por eles atendidos. A propésito, caberia explorar as possibilidades
oferecidas por um tipo mais avancado de contratualizacdo dessas relacdes. O estabelecimento de
contratos publicos regendo as relacfes entre os organismos de Estado e as familias atendidas pelos
programas publicos, no caso, as familias rurais, apresentaria duas vantagens, ambas importantes
para a incorporacdo do enfoque da MFA. Os contratos sdo um instrumento para definir,
implementar e monitorar compromissos reciprocos quanto a direitos e deveres entre o Estado e as
familias rurais/agricultores atendidos pelas politicas publicas. E possivel conceber e implementar
contratos de modo a contemplar a definicdo social (em espacos sociais) das prioridades de acdo nos
distintos territérios, a transparéncia na destinacdo de recursos publicos e incluir formas de
participacdo e controle social.

Nesse sentido, a contratualizacdo amplia as possibilidades de reunir diferentes formas de apoio
as familias rurais/agricultores em um Unico ou em poucos instrumentos (ou contratos), contribuindo
para a desejada passagem do convencional enfoque setorial (agricola) para um enfoque territorial.
Pode-se, inclusive, vincular a eventual concessdo de subsidios a provisdo de bens publicos tais
como a preservacdo do meio ambiente, da biodiversidade e das paisagens, o alivio da pressdo
antrdpica nos centros urbanos ou a producdo de alimentos de qualidade. Essa perspectiva coloca a
questdo dos processos que estabeleceriam as bases desse novo ‘contrato social’, isto €, as demandas
atuais da sociedade brasileira em relacdo a agricultura e ao mundo rural, bem como as demandas
dos proprios agricultores familiares. A titulo de ilustracdo, mencione-se as demandas sociais
presentes nos debates contemporaneos sobre o papel das exportaces, a oferta de alimentos de
qualidade, a preservacdo do meio-ambiente e o recente tema da agroenergia, as quais se
acrescentariam demandas especificas tais como mercados para os produtos da agricultura familiar e
direitos sociais, entre outras.

19



V1. Bibliografia

Boussaguet et al. Dictionnaire des politiques publiques. Paris, Les Presses de Sciences Po, 518p.

Faria, C. A. P. de. Idéias, Conhecimento e Politicas Publicas. Um inventario sucinto das principais
vertentes analiticas recentes. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Vol 18, n°51. 2003.
p.21-29.

GTP APL-MDIC. Oficina Regional de orientacdo & instalacdo de Nucleos Estaduais de Apoio a
Arranjos Produtivos Locais. Documento de trabalho. 2007. 68p.

Jobert B. Représentations sociales controverses et débats dans la conduite des politiques publiques.
Revue Francaise de Science Politique, numéro spécial « Les approches Cognitives des
Politiques Publiques », 50 (2) abril 2000, p. 219-233.

Le Galés P. Régulation, Gouvernance et Territoires. In Jacques Commaille et Bruno Jobert (dir.),
Les Métamorphoses de la régulation politique. Paris : LGDJ, coll. Droit et Sociéte. 1999.

Muller P. L’analyse cognitive des politiques publiques : vers une sociologie politique de 1’action
publique. Revue Francaise de Science Politique, numéro spécial « Les approches
Cognitives des Politiques Publiques », 50 (2) abril 2000, p.189-207.

Muller P. Les politiques publiques. Paris : PUF, coll. « Que sais-je », 2006 [6ta edi¢ao].

Ortega, A.C. e Mendonca, N.C. Estratégias de desenvolvimento territorial rural no Brasil:
continuidades e rupturas. In: Ortega, A.C. e Almeida F° N. (orgs.) Desenvolvimento
territorial, seguranca alimentar e economia solidaria. Campinas, Editora Alinea, 2007.

Schneider, S., Cazella, A. e Mattei, L. Historico, caracteriza¢do e dinamica recente do PRONAF —
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar. In: Schneider, S. et al.
(orgs.). Politicas publicas e participacdo social no Brasil rural. P. Alegre, Ed. da UFRGS,
2004.

SDT-MDA (a). Referéncias para uma Estratégia de Desenvolvimento Rural Sustentavel no Brasil.
Série Documentos SDT: n°01. 2005. 29p.

20



