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RESUMO

Rodrigues, J.D. Desenvolvimento territorial rural no Brasil conceitos e aplicacdes.
Campo Grande; 2006.[ Dissertagdo de mestrado submetida ao programa de pos-
graduacao multiinstitucional em agronegécios — Universidade Federal de Mato Grosso
do Sul].

O desenvolvimento local sustentavel com énfase nas dinamicas territoriais tem sido
uma estratégia postulada por muitos autores, como requisito para dinamizar e articular
diferentes processos locais de forma permanente e adequada a realidade. No entanto,
a utilizagcdo dessa dinamica de desenvolvimento a realidade brasileira foi, até hoje,
explorada de forma muito incipiente e pontual dificultando avaliagbes mais profundas
acerca da viabilidade empirica dos postulados tedricos.

Ao longo do ano de 2003, o Governo Federal, através do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), criou a Secretaria de Desenvolvimento Territorial
(SDT), a qual adotou a dinamica territorial como eixo estratégico de atuagédo na area
rural, priorizando, para tanto, as classes menos favorecidas desse setor, por ser este o
seu maior publico — alvo. Sendo assim, esta iniciativa do Governo Federal parece ser
hoje o exemplo mais generalizado da aplicagdo do conceito de “Territorio” dentro de
uma vertente de politica publica com alto grau de abrangéncia, direcionada ao processo
de desenvolvimento rural sustentavel brasileiro. No entanto, por ser ainda uma iniciativa
recente e, ainda muito pautada em questdes praticas, carece de contribuicbes tedricas
que possam dar maior sustentabilidade as estratégias desenvolvidas no médio e longo
prazo.

E justamente a partir desse aparente “gargalo” que se desenvolve o presente trabalho,
0 qual buscou fazer uma reflexdo tedrica acerca dos conceitos fundamentais que
permeiam a abordagem territorial, cruzando tais conceitos com uma investigacao
empirica, a partir de algumas variaveis principais, da realidade que caracteriza dois
territorios rurais definidos pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) para os

estados do Mato Grosso e Mato Grosso do Sul.

Palavras — chave: Desenvolvimento rural sustentavel; Territério; Desenvolvimento
Territorial.
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ABSTRACT

The sustainable local development with emphasis on territorial dynamics has been a
strategy postulated by many authors as requirement to give dynamism to it and
articulate different local processes in a permanent way and suitable to reality. However,
the application of this dynamic of development to the Brazilian reality, up till now, has
been exploited in a very punctual and incipient form, rendering difficult analysis about
the empiric viability of the theoretical postulates.

During the year of 2003, the Brazilian Federal Government, through the Agrarian
Development Ministry (ADM), created the Territorial Development Office (TDO), which
adopted the territorial dynamic as strategic axis of acting in the rural area by giving
priority to these less favored classes of this sector, because this is its bigger target
audience. So that, this initiative of the Brazilian Federal Government seems to be,
nowadays, the most generalized example of the application of the concept of “territory”
within an outpouring of public policy with high degree of scope, guided to the process of
the Brazilian sustainable rural development. Nevertheless, due to the fact it is a recent
initiative and it is still based on practice issues, it requires theoretical contributions that
may give sustainability to the strategies developed in the long and medium terms.

It is precisely from this apparent “impediment” this present work is justified; it will try to
develop a theoretical reflection about the fundamental concepts that permeate the
theoretical approach by crossing these concepts with an empiric investigation from
some main variables of the reality that characterize two defined rural territories by the
Territorial Development Office (TDO) for the states of Mato Grasso and Mato Grosso do
Sul.

Key words: Sustainable rural development; territory; territorial development.
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INTRODUCAO

PROBLEMATICA E RELEVANCIA

No afa de buscar explicagdes para as mudancas cada vez mais dindmicas e
diversas que caracterizam “as sociedades” na atualidade, economistas, sociélogos,
geografos, psicologos, historiadores, bem como profissionais de inumeras outras areas
do conhecimento vém trabalhando na quebra das barreiras, antes quase
intransponiveis, que circundam e limitam cada ciéncia ao seu universo tradicional de
investigacao.

A chamada interdisciplinaridade tem permitido uma maior correlagdo entre
campos do conhecimento que antes focavam sua atuacdo sob temas especificos, e
essa interagao tem logrado avangos significativos na tentativa de explicar a “forma e o
conteudo” das relagcbes sociais, politicas, econbmicas, ambientais e culturais que
permeiam a interface entre o homem e o espaco.

O tema que motivou o presente trabalho de pesquisa se insere dentro dessa
nova tendéncia. O conceito de territério nasceu no ambito da Geografia, mais vem
ocupando um espacgo cada vez mais importante no campo de outras ciéncias, como a
Sociologia e a Economia, fato este que acaba complementando e tornando mais
rebuscado e complexo o seu significado.

Muitas sédo as tentativas de formulacdo de um conceito que permita considerar
todas as esferas que envolvem a esséncia do que se pode denominar de “Territério”.
Nesse trabalho o recorte de investigacdo central foca a aplicagdo da referida
terminologia ao ambiente rural brasileiro, ressaltando a utilizacdo de estratégias
territoriais direcionadas ao desenvolvimento desses ambientes.

O desenvolvimento local sustentavel, com énfase nas dinamicas territoriais, tem
sido uma estratégia postulada por muitos autores, como requisito para dinamizar e
articular diferentes processos locais de forma permanente e adequada a realidade. No

entanto, a utilizagcdo dessa dindmica de desenvolvimento a realidade brasileira foi, até
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hoje, explorada de forma muito incipiente e pontual, dificultando avaliagdes mais
profundas acerca da viabilidade empirica dos postulados tedricos.

Ao longo do ano de 2003 e no decorrer de 2004, o Governo Federal, por meio do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), adotou a dindmica territorial como eixo
estratégico de atuacdo na area rural, priorizando, para tanto, as classes menos
favorecidas desse setor, por ser este o seu publico-alvo prioritario.

Sendo assim, esta iniciativa do Governo Federal parece ser hoje o exemplo mais
generalizado da aplicagdo do conceito de “Territorio” dentro de uma vertente de politica
publica com alto grau de abrangéncia, direcionada ao processo de desenvolvimento
rural sustentavel brasileiro. No entanto, por ser ainda uma iniciativa recente e, ainda
muito pautada em questdes praticas, carece de contribuicdes tedricas que possam dar
maior sustentabilidade as estratégias desenvolvidas em médio e longo prazo.

E justamente a partir desse aparente “gargalo” que se justifica o presente
trabalho. Ou seja, dada a mudanca do direcionamento do Governo Federal brasileiro no
que se refere a sua atuagédo junto ao universo rural das camadas sociais menos
favorecidas; dada a aplicacdo de um montante consideravel de recursos dentro dessa
perspectiva’, bem como a possivel fragilidade do embasamento conceitual adotado,
fator este que pode redundar em um desfacelamento das ag¢des implementadas em
médio e longo prazo, o presente projeto de dissertagdo busca desenvolver uma reflexado
teérica (de forma critica) acerca dos conceitos fundamentais que permeiam a
abordagem territorial, cruzando tais conceitos com uma investigagcdo empirica, a partir
de algumas variaveis principais, da realidade que caracteriza dois territérios rurais
definidos pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) para os estados do Mato

Grosso e Mato Grosso do Sul.

OBJETIVO GERAL

Desenvolver uma reflexdo tedrico-empirica acerca da aplicagdo, por parte do

Governo Federal, do conceito de “Desenvolvimento Territorial” como estratégia para o

' S6 0o PRONAF disponibilizou, no ano de 2004, mais de R$135 milhdes de reais para projetos
direcionados ao desenvolvimento territorial em todo o Brasil. E esta quantia deve ficar préxima dos
R$190 milhdes no ano de 2005.
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fortalecimento de um processo continuado de desenvolvimento sustentavel do meio
rural brasileiro, de forma a estabelecer algumas consideragbes que permitam contribuir
com uma analise mais geral acerca dos caminhos e descaminhos que possam envolver

€SSe Processo.
OBJETIVOS ESPECIFICOS

1 Desenvolver uma revisido tedrica acerca de alguns conceitos fundamentais
que permeiam as discussdes sobre desenvolvimento territorial no Brasil, tais
como: Espago; Regido; Territorio, territorialidade e Desenvolvimento Rural

Sustentavel.

2 Estabelecer uma relacao entre esses conceitos mais amplos e a vertente
referencial-tedérica, adotada pelo Governo Federal, para formulacdo de

estratégicas e aplicagao a realidade rural brasileira.

3 Avaliar criticamente alguns indicadores de selegcdo de Territérios Rurais
adotados pelo Governo Federal, aplicados ao caso dos Estados do Mato
Grosso (Territério Rural da Baixada Cuiabana) e Mato Grosso do Sul
(Territorio Rural da Grande Dourados), bem como de alguns elementos que

possam caracterizar a forma de atuacéo nessas localidades.

4 Contribuir com a discussao acerca da adequagao e das potencialidades da
aplicacdo de estratégias embasadas no conceito de “Territérios Rurais”,
dentro de um processo continuado de desenvolvimento sustentavel do meio

rural brasileiro.
METODO

A presente pesquisa para Dissertacdo de Mestrado sera desenvolvida adotando

trés momentos distintos de investigagdo metodoldgica:
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1 Pesquisa bibliografica: para que se possa desenvolver a revisao tedrica
acerca de conceitos fundamentais que norteiam a tematica estudada, a saber:
Espaco; Regido; Territorio, territorialidade e Desenvolvimento Rural
Sustentavel, foi feita inicialmente uma revisdo bibliografica das principais
publicacbes e pesquisadores que trabalham dentro dessa tematica
atualmente, de forma a constituir um referencial teérico que possa subsidiar
as investigagbes empiricas que envolvem a aplicagao desse conceito ao meio

rural brasileiro.

2 Levantamento de dados e informacgdes secundarias: essa fase do trabalho
consistiu na busca de informagdes mais gerais que pudessem contribuir com
a caracterizagdo dos territorios rurais definidos como prioritarios pela
Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT). Para tanto, foram feitas
consultas nas fontes oficiais de informacdes secundarias, como o IBGE e
outros 6rgaos que divulgam estatisticas oficiais, bem como na prépria
Secretaria de Desenvolvimento Territorial, através de contato telefénico e
virtual (e-mail), da consulta aos documentos institucionais elaborados e
disponibilizados por esta Secretaria, bem como por meio de duas visitas

presenciais feitas pela pesquisadora.

3 Pesquisa de campo: uma outra forma de obtencdo das informacdes
necessarias para o desenvolvimento da pesquisa empirica se deu através do
trabalho de campo (in loco). Para tanto, foi utilizado um roteiro de pesquisa
nao - estruturada que norteou a busca de informagdes em dois “territérios
rurais” definidos pelo Governo Federal, para os estados da regido Centro —
Oeste, ou seja: Grande Dourados (MS) e Baixada Cuiabana (MT). Os
entrevistados foram atores locais que oficialmente compéem os Colegiados de
Implantacdo das Acdes Territoriais (CIATS)?. A escolha desses atores foi

aleatdoria e o objetivo nessa fase do trabalho foi o de coletar algumas

ZA organizagao de tais colegiados foi condicao imposta pela SDT para estar atuando nos Territérios
previamente definidos junto aos Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRS).
Tais Colegiados constituem o espacgo territorial de discussdo e deliberagdo sob as agbes a serem
implementadas, os projetos a serem sugeridos e, sobretudo, para a construgdo, implantagcdo e
monitoramento dos Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS).
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informacgdes primarias, bem como analisar a percepg¢ao desses atores com
relacdo a forma como a politica nacional de desenvolvimento territorial vem

sendo conduzida.

ESTRUTURA DO TRABALHO

Buscando alcangar os objetivos estabelecidos inicialmente, o trabalho de
pesquisa que segue esta estruturado em cinco partes, sendo a ultima um capitulo
destinado as Consideragoes Finais.

A primeira parte (capitulo 1) busca desenvolver uma revisédo teorica acerca de
alguns conceitos fundamentais que permeiam as discussbes sobre desenvolvimento
territorial no Brasil, incluindo temas como espaco, regiao, regionalismo, territorialidade e
0 proprio conceito de territorio, construindo, assim, um arcabougo conceitual que possa
embasar a investigacdo empirica dos elementos que caracterizam esta discussédo, com
énfase, obviamente, naqueles associados ao trabalho que vem sendo desenvolvido
pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), através da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT).

Ha de se considerar que um capitulo dificilmente seria suficiente para tratar de
forma detida e mais pormenorizada de todos esses conceitos que apresentam grande
diversidade e complexidade de interpretagdes. Optou-se, entdo, por selecionar aqueles
que pudessem aproximar mais o objeto central da presente investigagdo, ou seja, a
adocdo do conceito de Territério aplicado a realidade do meio rural brasileiro por meio
de uma politica governamental.

Adotou-se, para tanto, um recorte que aproximasse o conceito de Territério ao
conceito de “Poder”, por parecer ser esta a vertente que melhor contribui na analise da
proposta de intervengéo sugerida pelo Governo Federal, através da SDT.

Buscando aproximar mais o elemento central da presente investigacdo, o
segundo capitulo do trabalho esta estruturado da seguinte forma: inicialmente,
apresenta-se uma revisao acerca da aplicagao do conceito de “rural” e de “urbano” no
Brasil, visando a contribuir com o atual debate em torno das mudancas verificadas no

campo e da necessidade de repensar o conceito de espaco rural e suas possibilidades
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de desenvolvimento. Partindo dessa revisdo, traz-se a baila o conceito de
Desenvolvimento Rural Sustentavel, o qual ganhou félego e grande repercussdo no
Brasil e no mundo, sobretudo, na ultima década.

A terceira parte da pesquisa faz um rapido resgate do contexto politico e
institucional que marcou a criacédo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) em
2002, fato este que caracterizava uma tentativa de mudanca de postura por parte do
Governo Federal, no se que se refere a importdncia dada as classes menos
privilegiadas do meio rural brasileiro, ou seja, pequenos agricultores familiares,
assentados, acampados e comunidades ribeirinhas.

A partir dessa contextualizagdo, o que se pretende de fato € apresentar a
Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), criada em 2003, bem como seus
principais conceitos norteadores, eixos de atuagédo e forma de intervengdo como foco
no apoio e promogao do desenvolvimento territorial sustentavel do meio rural brasileiro.

O quarto capitulo apresenta um estudo de caso preliminar de dois territérios
rurais definidos e homologados pela SDT, no seu primeiro ano de atuagao (2003), para
os estados de Mato Grosso (Baixada Cuiabana) e Mato Grosso do Sul (Grande
Dourados), por meio de uma investigagdo empirica e de uma analise critica da
aplicagao da proposta sugerida por esta secretaria a realidade que caracteriza essas
duas localidades, sobretudo no que se refere a aplicabilidade de alguns dos indicadores
de selecdo de Territérios Rurais, adotados pelo Governo Federal, e de alguns
elementos que possam caracterizar a atuacao da SDT nessas localidades.

Fala-se em estudo empirico preliminar, porque o pouco tempo de existéncia e
atuacdo da SDT, pouco mais de dois anos, dificulta a construgdo de estudos mais
detalhados e consistentes acerca dos resultados, positivos e negativos, que a adogao
da abordagem territorial possa estar gerando. Esta é, inclusive, uma sugestao para o
desenvolvimento e aprofundamento de estudos posteriores.

Por dltimo, a presente pesquisa apresenta um capitulo intitulado de
“Consideracgdes Finais”, o qual busca pontuar, a partir de todo o levantamento tedrico e
empirico feito a priori, alguns elementos que chamam a atengdo na proposta de

intervencdo, embasada na abordagem territorial, sugerida pela SDT, bem como de
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alguns fatores que podem se fortalecer como possiveis entraves ao bom desempenho
de tal proposta, caso ndo se atente a alguns fatores essenciais.

E importante frisar que este trabalho ndo pretende de forma alguma ser
conclusivo. Pelo contrario. O objetivo maior é contribuir com o debate, que vem se
intensificando, acerca das questbes que envolvem a tematica do desenvolvimento
sustentavel e, mais especificamente, daquelas direcionadas ao desenvolvimento do
meio rural brasileiro. Além disso, o que se identifica é a necessidade de estudos mais
detalhados que possam aprofundar e garantir maior propriedade a discusséo. Se a

pesquisa que segue se caracterizar como tal, seu objetivo maior tera sido cumprido.



1 - CONCEITUACAO TEORICA INICIAL

Para que se possa atingir o objetivo central proposto na presente pesquisa, é
fundamental que se parta de uma revisao tedrica que permita e facilite as correlacdes
entre a teoria e o empirico.

Na sua esséncia, o conceito de territorio € tdo antigo quanto o reconhecimento
da geografia enquanto ciéncia. Muitas sdo as tentativas de definir e solidificar o seu
significado mais amplo, por meio de recortes tematicos mais ou menos especificos,
passando por questdes que vao de variaveis fisico-naturais até elementos
socioeconémicos e culturais. No entanto, esta € a primeira vez que esses conceitos
mais amplos s&o incorporados dentro de uma estratégia de politica publica direcionada
ao meio rural brasileiro.

Assim, para que se possa estruturar uma investigacao critica e coerente acerca
dos elementos centrais, que caracterizam o esforgo estratégico do governo federal em
consolidar uma politica nacional de desenvolvimento sustentavel do meio rural
brasileiro, embasada no conceito de territério, € necessario, inicialmente, que se
busquem elementos tedricos que possam contribuir para a analise do objeto sob
investigacao.

Nesse sentido, a proposta desse primeiro capitulo consiste em desenvolver uma
revisdo tedrica acerca de alguns conceitos fundamentais que permeiam as discussdes
sobre desenvolvimento territorial no Brasil, incluindo temas como espago, regiao,
regionalismo, territorialidade e o proprio conceito de territério, construindo, assim, um
arcaboucgo conceitual que possa embasar a investigacdo empirica dos elementos que
caracterizam essa discussdo, com énfase, obviamente, naqueles associados ao
trabalho que vem sendo desenvolvido pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario

(MDA), por meio da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT).

1.1- Evolucao cronoldgica da geografia enquanto ciéncia e as
diversas utilizacbes de seu conceito mais elementar: o
espaco.
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Para que se possam compreender os varios recortes, que se pode dar ao

7

conceito de territorio, € importante lembrar que os mesmos estdo associados as

mudangas percebidas no campo da Geografia no ultimo século.

O conjunto de correntes que caracterizou a geografia no periodo que se
estende de 1870, aproximadamente, quando a geografia tornou-se uma
disciplina institucionalizada nas universidades européias, a década de
1950, quando se verificou a denominada revolugdo teorético —
quantitativa, € por nds identificado como geografia tradicional, que
antecede as mudancas que se verificarao nas décadas de 1950,
primeiramente, e depois na de 1970. (CORREIA, 1995, p. 17)

A chamada Geografia Tradicional, em suas diversas versdes, privilegiou o0s
conceitos de paisagem e regiao e em torno deles estabeleceu a discussao sobre o
objeto da geografia e a sua identidade no ambito das demais ciéncias. Deixou implicitos
conceitos como o de espaco e trouxe ao centro das discussdes o debate que incluia
temas como paisagem, regido natural e regido-paisagem, assim como os de paisagem
cultural, género de vida e diferenciacdo de areas. Essa corrente da Geografia teve
como precursores autores importantes como Ratzel e Hartshorne.

De acordo com Moraes (1990), o espago em Ratzel é visto como base
indispensavel para a vida do homem, uma vez que encerra as condi¢gdes de
trabalho, quer naturais quer aqueles socialmente produzidos. Como tal, o dominio

do espaco transforma-se em elemento crucial na histéria do Homem.

Ratzel desenvolve assim dois conceitos fundamentais em sua
antropogeografia. Trata-se do conceito de territério e de espaco vital,
ambos com fortes raizes na ecologia. O primeiro vinculasse a
apropriacdo de uma porgdo do espago por um determinado grupo,
enquanto o segundo expressa as necessidades territoriais de uma
sociedade em fungdo de seu desenvolvimento tecnoldgico, do total de
populagédo e dos recursos naturais. (...) A preservagdo e ampliagdo do
espaco vital constitui-se, na formulagao ratzeliana, na propria razdo de
ser do Estado.

O espago transforma-se, assim, através da politica, em territério, em
conceito-chave da geografia. (CORREIA, 1995, p.18)

Hartshorne, por sua vez, admite que conceitos espaciais sdo de fundamental
importancia para a geografia, sendo a tarefa dos gedgrafos descrever e analisar a

interacao e integracdo de fendmenos em termos de espaco.
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O espago na visdo hartshomiana é o espaco absoluto, isto €, um
conjunto de pontos que tem existéncia em si, sendo independente
de qualquer coisa. E um quadro de referéncia que ndo deriva da
experiéncia, sendo apenas intuitivamente utilizado na experiéncia.
Trata-se de uma visdo kantiana, por sua vez influenciada por
Newton, em que o espago (e o tempo) associa-se a todas as di-
mensdes da vida. A geografia constituir-se-ia na ciéncia que estu-
daria todos os fendmenos organizados espacialmente, enquanto a
Histéria, por outro lado, estudaria os fendbmenos segundo a dimen-
s&o tempo. (CORREIA, 1995; 18)

A partir da década de 50 a chamada revolugao teorético-quantitativa, calcada no
positivismo 16gico, introduziu profundas modificagdes na geografia. O conceito de
paisagem € deixado de lado, enquanto o de regido é reduzido ao resultado de um
processo de classificagdo de unidades espaciais, segundo procedimentos de
agrupamento e divisédo légica, com base em técnicas estatisticas. Lugar e territério ndo
sdo conceitos significativos na geografia teorético-quantitativa. O espacgo, dentro dessa
concepgao da geografia, passa a ser compreendido como uma representacado da sua
planicie isotropica e matricial: “O espago geografico pode assim ser representado por
uma matriz e sua express&o topoldgica, o grafo.” (CORREIA, 1995).

A década de 1970 viu o surgimento da geografia critica fundada no materialismo
historico e na dialética. Embora a presente pesquisa ndo tenha como objetivo a analise
critica dos varios momentos que caracterizaram a evolugdo da geografia enquanto
ciéncia, é importante salientar que esse periodo marcou de forma intensa e definitiva
essa evolugao, pois altera, sobremaneira, o seu foco central de investigacao. Trata-se
de uma revolugcado que procura romper, de um lado, com a geografia tradicional e, de
outro, com a geografia teorético — quantitativa.® Nessa concepgdo, 0 espaco
reaparece ndao s6 como o conceito-chave da geografia, mas também passa a ser visto
como o locus da reprodugdo das relagdes sociais de produgédo. Coérrea (1995) ajuda
esclarecer a importancia desse conceito, segundo os chamados gedgrafos criticos, por
meio de uma citacdo de LEFEBVRE (1976) que foi um dos grandes precursores dessa

corrente.

% Esse periodo foi também marcado por intensos debates entre gedgrafos marxistas e ndo-marxistas. Para maiores
informagdes sobre o assunto sugere-se a consulta de, entre outros, MILTON SANTOS (1978) e CAPEI (1982).
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Do espacgo néo se pode dizer que seja um produto como qualquer outro
um objeto ou uma soma de objetos, uma coisa ou uma colegdo de
coisas, uma mercadoria ou um conjunto de mercadorias. Nao se pode
dizer que seja simplesmente um instrumento, o mais importante de
todos os instrumentos, o pressuposto de toda produgdo e de todo o
intercAmbio. Estaria essencialmente vinculado com a reprodugédo das
relagdes (sociais) de producdo (LEFEBVRE, 1976, p.34)

A década de 1970 viu também o surgimento da geografia humanista que foi, na
década seguinte, acompanhada da retomada da geografia cultural. Semelhantemente a
geografia critica, a geografia humanista, calcada nas filosofias do significado, especial-
mente a fenomenologia e o existencialismo, consiste em uma critica a geografia de
cunho légico-positivista e, diferentemente daquela, é a retomada da matriz historicista
que caracterizava as correntes possibilista e cultural da geografia tradicional.

A paisagem assume um conceito revalorizado, assim como a regido, enquanto o
conceito de territorio tem na geografia humanista uma de suas matrizes. O lugar passa
a ser o conceito-chave, enquanto o espago adquire, para muitos autores, o conceito de
espaco vivido. Segundo Coérrea (1995), a tematica do espago vivido esta
particularmente vinculada a geografia francesa e tem suas raizes, sobretudo, na
tradicdo vidaliana, mas também na psicologia genética de Piaget, na sociologia, de
onde se tirariam os conceitos de espacgo-regulagdo, espago-apropriagao e espago-
alienacado, bem como na psicanalise do espaco, baseado em Bachelard e Rumbert, de
onde emerge a discussdo sobre o corpo, o sexo e a morte. Conforme afirma HOLZER
(1992): “O espaco vivido € uma experiéncia continua, egocéntrica e social, um espaco
de movimento e um espago-tempo vivido...(que)... se refere ao afetivo, ao magico, ao
imaginario.”

O espaco vivido € também um campo de representacdes simbdlicas, que vao
traduzir “em sinais visiveis ndo so6 o projeto de toda a sociedade, subsistir, proteger-se,
, mas também as suas aspiragdes, crengas, o mais intimo de sua cultura.“ (ISNARD,
1982, p.71).

Muitos sdo os autores que trabalham com a formulacido desse conceito de

”4

“‘espaco vivido™ e todos eles sempre perpassando elementos que saem um pouco do

* Mais detalhes sobre o conceito de espaco vivido podem ser encontrados em TUAN (1979), MELLO (1991),
HOLZZER (1992), ISNARD (198)2), GALLAIS (1977) entre outros.
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campo da concretude e se estruturam a partir de elementos notadamente mais
abstratos.

Assim, como colocado nos paragrafos acima, o conceito de espacgo foi
analisado e utilizado sob éticas distintas ao longo do tempo. Milton Santos (1999,
p.51) contribui no estabelecimento de uma conceituagédo geral sobre o que se
pode chamar de 'espago geografico', concebendo-o como aquele, “formado por um
conjunto indissociavel, solidario e também contraditorio, de sistemas de objetos e
sistemas de acdes, ndo considerados isoladamente, mas como o quadro unico no qual
a histéria se da”. Nesse espaco, os objetos técnicos (hidrelétricas, fabricas, fazendas
modernas, estradas,...) possuem um papel importante na construcdo histérica da
sociedade, mas também sao importantes as a¢des que podem ser de carater técnico
(interagdes requeridas pela técnica), formal (formalismos juridicos, econdémicos e
cientificos) ou simbdlico (formas afetivas, emotivas, rituais). Além do mais, conforme
Santos (1999, p.51), “os objetos nao tém realidade filosdfica, isto €, ndo nos permitem o
conhecimento, se os vemos separados dos sistemas de acdes. Os sistemas de acdes
também nao se dao sem os sistemas de objetos”

A principio, esse rapido resgate cronoldégico em torno dos focos de
investigacdo, que marcaram a Geografia no ultimo século, pode parecer
desnecessario, bem como a revisao de alguns conceitos-chave, que permearam
essa evolugéo, tais como: o de “espag¢o” — abordado nos paragrafos anteriores -
e o de “regiao” - que sera abordado adiante. No entanto, entende-se que, sem
essa investigacao preliminar, a discussdo acerca do elemento central da
presente pesquisa, ou seja, o territorio, poderia ficar descontextualizada e,
portanto, de dificil compreenséo.

Além disso, embora nenhum desses conceitos seja recente, ainda se
observa, até mesmo entre os gedgrafos, muita confusao na utilizagado indistinta
dos mesmos.

No tocante a questdo da utilizacdo dos conceitos de 'espaco’ e 'territério’,
cabe observar as palavras de Raffestin (1993, p.143), quais sejam: “Espacgo e
territério ndo sdo termos equivalentes. Por té-los usado sem critério, os geodgrafos

criaram grandes confusdes em suas analises, a0 mesmo tempo que, justamente por
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isso, se privaram de distingdes uteis e necessarias.”.

Ndo se pretende, todavia, esgotar neste trabalho as duvidas,
inconsisténcias e debates que recaem sobre a utilizacado de tais conceitos. Se for
possivel, pretende-se lograr alguma contribuicdo, o que ja justificaria o esforco

despendido na pesquisa.

1.2- Regiéo e regionalismo

Um outro conceito amplamente utilizado, ndo s6 na geografia, mas também em
outras ciéncias como a Economia, a Sociologia e a Politica, € o de Regido. A palavra
regido deriva do latim regere, palavra composta pelo radical reg, que deu origem a
outras palavras como regente, regéncia, regra, etc. Regione nos tempos do Império
Romano era a denominagéo utilizada para designar areas que, ainda que dispusessem
de uma administracédo local, estavam subordinadas as regras gerais e hegemoénicas
das magistraturas sediadas em Roma. Alguns filésofos interpretam a emergéncia desse
conceito como a necessidade de um momento histérico em que, pela primeira vez,
surge, de forma ampla, a relagdo entre a centralizagdo do poder em um local e a
extensao dele sobre uma area de grande diversidade social, espacial e cultural.

De uma forma geral, € importante frisar que a regidao esteve no centro de
diversos debates que ainda hoje animam as discussdes epistemoldgicas da geografia.
Em artigo escrito em 1995 para uma coletdnea sobre os conceitos e temas que
permeiam a Geografia enquanto ciéncia, Paulo César da Costa Gomes, professor do
Departamento de Geografia da UFRJ, contribui com a sistematizagdo dos elementos
centrais que marcaram esses debates. As idéias expostas nos paragrafos seguintes
foram extraidas desse autor.

Segundo Gomes (1995), é possivel perceber trés elementos principais
relacionados ao conceito de Regi&do, quais sejam: o conceito de regidao tem implicagbes
fundadoras no campo da discussao politica, da dindmica do Estado, da organizacéo da
cultura e do estatuto da diversidade espacial; o debate sobre o conceito de regido (ou
de correlatos como nagéo) possui um inequivoco componente espacial, ou seja, o viés
na discussao de temas, como a politica, a cultura, as atividades econémicas, esta

relacionado especificamente as projegcdes no espago das nogdes de autonomia,
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soberania, direito etc., e de suas representacoes; a geografia, por sua vez, foi o
campo privilegiado dessas discussdes ao abrigar a regidao, como um dos seus
conceitos-chave, e ao tomar para si a tarefa de produzir uma reflexao sistematica
sobre esse tema.

O primeiro grande debate que se estabelece sobre esse conceito €, segundo
Gomes (1995), aquele delineado pelas nogcbes de regidao natural e de regido
geografica. O que estava em jogo nessas duas nogdes € o peso diferente atribuido
as condi¢cdes naturais como modelo explicativo para interpretar a diversidade na
organizagao social. Tal debate coloca em discussao a seguinte questao: se a
geografia se define como o campo disciplinar que analisa a relacdo entre a
sociedade e o meio ambiente, que critérios seriam definitivos na demarcacao da
diversidade espacial? Aqueles advindos das caracteristicas naturais ou aqueles
definidos pela cultura? Gomes (1995) utiliza uma frase de Vidal De La Blache para

responder a essa questao:

O Homem faz parte dessa cadeia (que une as coisas aos seres) e em
suas relagdbes com o0 que os cerca, ele € ao mesmo tempo ativo e
passivo, sem que seja facil de determinar, na maior parte dos casos, até
que ponto ele € um ou outro. (Vidal De La Blache, 1921, p. 104, apud,
GOMES, 1995, p. 68)

Apesar das muitas criticas e de muitas questdes ainda permearem esse campo
de investigacao, esse momento da geografia foi importante na afirmacao de um campo
de pesquisas unificado, ou melhor, tanto a regido natural quanto a regido geografica
significavam a manutencdo de uma reflexdo que incluia homem e natureza dentro de
um mesmo quadro analitico. Tal posi¢ao foi amplamente rejeitada a posteriori, devido a
dificuldade de se entender os elementos fisicos e os elementos humanos das
paisagens, como sendo um conjunto verdadeiramente estruturado e passivel de
investigacéo unificada.

Outro grande debate que tem repercussdes na regido € o existente entre o
modelo de uma ciéncia do geral e o de uma ciéncia do singular. No primeiro caso, o
modelo € analitico e se destina a produzir leis gerais e medidas objetivas na
observacao dos fatos estudados. A intencdo fundamental é estabelecer uma explicagcao

geral e sua legitimidade estd associada ao comportamento objetivo, a capacidade de
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trabalhar com conceitos abstratos e generalizantes sobre uma base sistematica.

Neste caso a.regido é vista como o resultado de uma classificagdo, uma
classe de area obtida através da aplicagdo de um critério analitico de
extensdo espacial, Utl na compreensdo de um dado fendmeno ou
problema, portanto arbitrariamente concebido para operarem um
sistema explicativo (GOMES, 1995, p. 69, apud, GRIGG, 1965).

Na perspectiva da ciéncia do singular, o modelo é sintético, os fendbmenos séo
vistos como uma matéria ndo desmembravel e, portanto, sua identidade deve ser
tomada globalmente em toda a sua complexidade. O trabalho intelectual ndo se elabora
a partir de idéias-conceito abstratas, produzidos por generalizagdes, mas, sim, a partir
de categorias que se definem pela descrigdo de casos concretos, ou seja, o fendbmeno
em si é fundador de uma categoria. Esse método compreensivo de conhecimento se
baseia em descri¢des detalhadas, obtidas gragas a um contato direto e prolongado com
a realidade e pela utilizagdo de categorias sintéticas, que possuem uma explicabilidade

em sua maneira propria e particular de ser.

A regidao neste ponto de vista € concebida como uma
realidade auto-evidente, fisicamente constituida, sendo seus
limites permanentes que definem um quadro de referéncia fixo,
percebido muito mais pelo sentimento de identidade e de
pertencimento do que pela légica (GOMES, 1995, p. 69, apud,
FREMONT, 1976).

E essa dificuldade que marca os debates entre as propostas conhecidas como
Geografia Geral ou Sistematica e Geografia Regional.

Um terceiro debate que pode ser identificado na discussao acerca do conceito de
Regido é aquele que pretende saber se € possivel identificar critérios gerais e unifor-
mes, que estruturem o espago, ou se esses critérios sdo mutaveis e se definem pela
direcdo da explicacado ou das coordenadas as quais o pesquisador faz variar de acordo

com suas conveniéncias explicativas.

As regides sdo assim, no primeiro caso, as resultadas de uma divisado do
espago que € em principio submetido essencialmente sempre as
mesmas variaveis, definindo-se, pois, através desta divisdo, um sistema
espacial classificatorio, uniforme e hierarquico. No segundo caso, as
regides sdo concebidas como produtos relativos, frutos da aplicacao de
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critérios particulares que operam internamente na explicabilidade
daqueles que as propdem, tém, pois, um carater demonstrativo na
comprovacgao do dominio de certas variaveis no interior de determinados
fendbmenos. (GOMES, 1995; 70).

Sobre regido, tem-se também a contribuicdo de Santos (1996), que aprofunda
essa nogao considerando especialmente as transformagdes recentes nos temas afeitos

a ela:

Acostumamo-nos a uma idéia de regido como subespago longamente
elaborado, uma construcao estavel. Agora, neste mundo globalizado,
com a ampliagdo da divisdo internacional do trabalho e o aumento
exponencial do intercAmbio, dao-se, paralelamente, uma aceleragédo do
movimento e mudangas mais repetidas, na forma e no conteludo das
regides. Mas o que faz a regido néo € a longevidade do edificio, mas a
coeréncia funcional, que a distingue das outras entidades, vizinhas ou
nao. O fato de ter vida curta ndo muda a definicdo do recorte territorial
(SANTQOS, 1996, p. 197).

E importante lembrar que a utilizagéo do conceito de “Regido” é bastante comum
no contexto da politica publica brasileira. A grande maioria dos programas e os projetos
governamentais se utilizam desse recorte geografico para facilitar a construcédo e a
implementagao de a¢des de intervencgao, devido, sobretudo, ao fato, do mesmo permitir
a analise de espacos mais homogéneos e da definicdo de eixos estratégicos que
considerem as diversidades de um pais de grande extensdo como o Brasil®.

Um bom exemplo a ser citado na utilizagdo de processos de regionalizagado do
espaco nacional, por parte do Governo Brasileiro, na adocdo de politicas publicas,
direcionadas a agdes de intervencado especifica, refere-se ao esforco despendido, a
partir da década de 90, ao combate da febre aftosa®, o qual se consolidou por meio do
Programa Nacional de Erradicagcao da Febre Aftosa.

Em 1992, o Ministério da Agricultura e Abastecimento e as Secretarias Estaduais
de Agricultura, com a assessoria do Centro Pan-Americano de Febre Aftosa, fizeram

modificagdes estruturais nos encaminhamentos de combate a doenga no Brasil.

> O proprio Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a partir da Resolugdo da Presidéncia da Republica
n. 51, de 31 de julho de 1989, alterou a sua forma de conceber a divisao regional do Brasil, aprovando a Divisdo do
Brasil em meso e microrregifes geograficas, substituindo a estruturagao presente até entdo, de Divisdo do Brasil em
microrregides homogéneas, relativa a 1969.

® A febre aftosa é uma doenca infecciosa, altamente contagiosa, que afeta todos os animais de casco
bipartido, como os bovinos, os ovinos, os caprinos, os bubalinos, os suinos e até animais selvagens
como o veado.
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A partir dessa data, passou-se a priorizar a erradicagdo em vez do controle e,
dada a complexidade e extensao territorial brasileira, definiram-se, entre os diversos
agentes envolvidos, um cronograma e uma estratégia baseada no conceito de Circuitos
Pecuarios, objetivando a erradicagao definitiva da febre aftosa no Brasil até o ano de

2005, conforme se observa a seguir:

As acdes de mero controle foram substituidas por acbes restritivas,
visando a erradicagao da doenca. As estratégias de regionalizagcdo das
acbes foram estabelecidas tendo por base os circuitos pecuarios, e
como fator primordial a integracdo de agentes envolvidos e
interessados, a participacdo da comunidade (associagdes de produtores,
agroindustrias, universidades) em todas as fases do Programa
(planejamento, execugdo, financiamento e avaliagcdo), em estreita
parceria com o governo. Estas novas estratégias e agdes foram
aprovadas pelo Conselho Consultivo do Projeto de Controle das
Doengas dos Animais, do qual participavam governo e entidades
nacionais privadas do setor da produgéo e da industria animal (BRASIL,
1997, p. 3)"

Um circuito € uma regido produtora de bovinos na qual existam relagdes
comerciais de bovinocultura e na qual a situacdo sanitaria seja
relativamente homogénea. Os critérios adotados para a conformagao
dos Circuitos Pecuarios foram: similaridades técnicas de producao;
transito de animais, produtos e subprodutos; estruturagdo dos sistemas
estaduais de combate a febre aftosa; e niumeros de casos registrados
nos ultimos anos (MICHELS, 2000; p. 160).

Associado ao conceito de Regido, surge também, porém mais recentemente,
sobretudo no Brasil, o conceito de regionalismo que, embasado em critérios muitas

vezes abstratos, causa duvidas e confusdes na sua utilizagao.

O tema regionalismo é ainda pouco reconhecido pela comunidade
académica do pais. Consideramos que essa indiferenca se deve mais a
heranca de um imaginario da unidade e da identidade nacional do que a
falta de irrelevancia do problema. (CASTRO, 1994, p.163).

Como o interesse central da presente pesquisa nao € o de aprofundar a
discussao sobre o regionalismo nacional, ndo ira se discutir aqui a esséncia ou
pertinéncia da afirmagcao de Ina Elias de Castro no paragrafo acima, porém, na
tentativa de esclarecer minimamente o significado embutido no conceito em

questao, utilizar-se-a uma outra passagem extraida do mesmo autor, como se

7 Para maiores informagdes sobre esse assunto veja MICHELS (2000).
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observa a segquir:

Sinteticamente o regionalismo € a expressao politica de grupos numa
regido, que se mobilizam em defesa de interesses especificos frente a
outras regides ou ao préprio Estado. Esse € um movimento politico,
porém vinculado a identidade territorial. Se eliminarmos do conceito a
idéia purista de defesa de interesses "da regidao", percebemos que se
trata, na realidade, de uma mobilizagcédo politica em tomo de questbes e
interesses de base regional, embora sua idéia-forca possa ser, e quase
sempre &, explicitada como defesa da sociedade regional.

O regionalismo supde ainda identificacdo e coesdo internas e
competicdo externa para defesa de padrbes, preservacdo ou obtencgao
de condigbes mais vantajosas. Portanto, como o territério € a base
fundamental para o exercicio da soberania, qualquer Estado - Nagao
possui algum nivel de tensao regional latente ou manifesto.

A. base territorial para a expressao do regionalismo €, necessariamente,
a regido. Essa se define a partir da relagdo do homem com o meio e
com seus simbolos. A elite se apropria desses simbolos, reelaborando-
os ideologicamente na identidade regional, conferindo visibilidade e valor
simbdlico aos tragos singulares da sociedade local, como tipo fisico,
sotaque, terminologia, habitos etc. E na utilizacdo desses aspectos
simbolicos como recurso politico que se estrutura o discurso regionalista
do poder local. O territério passa a ser tratado como sujeito do processo
histdrico, substituindo e reduzindo a visibilidade das relagdes sociais,
que se diluem nos problemas territoriais. (CASTRO, 1994, p.165).

1.3-Os varios conceitos de territorio

Toda essa introdugao conceitual sera util a partir de agora, onde se passara
a revisao tedrica dos elementos que estdo no centro da pesquisa proposta.
Aproveitando a citagdo de CASTRO (1994), que ja introduz alguns indicativos
relacionados a existéncia de um “territério”, buscar-se-do as principais matrizes
conceituais que qualificaram esse termo ao longo dos ultimos anos no mundo,
dando sentido e possibilitando que o mesmo saisse da esfera exclusivamente
tedrica e voltasse a ser utilizado com tanta énfase na atualidade, inclusive no
campo das politicas publicas nacionais.

Parece oportuno salientar, inicialmente, que nao € possivel utilizar um
conceito unico e padronizado para se definir territorio. Tal tentativa seria, no minimo,
arriscada, devido a grande diversidade de interpretagdes que orientam a discusséo
sobre esse conceito em todo o mundo.

Assim como os conceitos acima tratados (espaco e regiao), o conceito de
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territério também assumiu forma e conteudo distintos, sempre revestido do
interesse em explicar uma realidade de relacdes cada vez mais complexa entre os
diversos atores sociais e destes com o meio. A cada tentativa de evolucéo e/ou
complementacdo conceitual, evidenciou-se a focalizacdo em um novo recorte
tematico, ora social, ora econdémico, ora cultural, ora politico e ora agregando mais
de um destes recortes.

Esses inumeros recortes acabam por sugerir uma tipologia dos territorios e o
geografo Rogério Haesbaert (2004), nesse sentido, contribuiu de forma significativa
para tal tarefa. Considerando diversos autores nacionais e internacionais, reuniram-se
as muitas abordagens conceituais de territério em trés vertentes basicas, que formam

um rol de perspectivas para perceber o territério, quais sejam:

- politica (referida as relagcbes espaco-poder em geral) ou juridico-
politica (relativo as relagbes espago-poder institucionalizadas): a mais
difundida, onde o territério é visto como um espaco delimitado e
controlado, através do qual se exerce um determinado poder, muitas
vezes — mas nao exclusivamente — relacionado ao poder politico do
Estado.

- cultural (muitas vezes culturalista) ou simbdélico-cultural: aquela que
prioriza a dimensao simbdlica e mais subjetiva, em que o territorio é
visto, sobretudo, como um produto da apropriagao/valorizacdo simbdlica
de um grupo em relagdo ao seu espago vivido.

- econbmica (muitas vezes economicista): menos difundida, enfatiza a
dimensao espacial das relagdes econOmicas, o territério como fonte de
recursos e/ou incorporado no embate entre classes sociais e na relagéo
capital-trabalho, como produto da divisdo “territorial” do trabalho, por
exemplo [grifos nossos] (HAESBAERT, 2004, p.91).

Mesmo assumindo diferentes recortes tematicos, € importante salientar que o
conceito de territério quase sempre esta relacionado diretamente a idéia de poder, no
seu sentido amplo, ou seja, nas suas diversas origens e manifestacbes, mas sempre

focando sua projegéao no espaco.

territorio; (...) € fundamentalmente um espaco definido e delimitado por e
a partir de relagdes de poder. A questdo primordial, aqui, ndo é, na
realidade, quais sdo as caracteristicas geoecoldgicas e 0s recursos
naturais de uma certa area, o que se produz ou quem produz em um
dado espaco, ou ainda quais as ligacdes afetivas e de identidade entre
um grupo social e seu espago. Estes aspectos podem ser de crucial
importancia para a compreensao da génese de um territério ou do inte-
resse por toma-lo ou manté-lo, (...) mas o verdadeiro leitmotiv é o
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seguinte: quem domina ou influencia e como domina ou influencia esse
espacgo? (...) uma vez que o territério é essencialmente um instrumento
de exercicio de poder (...). (SOUZA, 1995, p. 78)

A partir desse conceito se consegue identificar a importancia da compreenséao de
outros conceitos acima tratados, como o de espago e o de regido, para que se possa
evitar a confusdo e o uso inadequado de ambos. Dessa forma, cabe apresentar, ainda,

o que Raffestin (1993) afirma sobre essa questao:

E essencial compreender bem que o espago é anterior ao territério. O
territério se forma a partir do espago, é o resultado de uma acgao
conduzida por um ator sintagmatico (ator que realiza um programa em
qualquer nivel). Ao se apropriar de um espago concreta ou
abstratamente (por exemplo, pela representacio), o ator “territorializa” o
espaco. (...) O territério, nessa perspectiva, € um espaco onde se
projetou um trabalho, (ou) seja energia e informagcdo, e que, por
consequéncia, revela relagbes marcadas pelo poder. O espaco é a
“prisao original”, o territério € a prisdo que os homens constroem para si.
(RAFFESTIN, 1993, p.143)

Na citagdo acima o autor sintetiza de forma bastante clara um dos elementos
mais importantes na investigagdo sobre o conceito mais geral de territério, ou seja, o
fato de que enquanto o espago aparece como algo pré-existente, dado; o Territdrio
pode ser construido/produzido. Esta construgao pode ter como foco inumeros recortes,

no entanto, sempre estara alicercada em relagdes marcadas pelo poder.

(...) A bem da verdade, o territério pode ser entendido também a escala
nacional e em associagdao com o Estado como grande gestor (...). No
entanto, ndo precisa € nem deve ser reduzido a essa escala ou a
associacdo com a figura do Estado. Territérios existem e séao
construidos (e desconstruidos), nas mais diversas escalas, da mais
acanhada (P.ex., uma rua) a internacional (p.ex., a area formada pelo
conjunto dos territérios dos paises-membros da Organizagao do Tratado
do Atlantico Norte - OTAN); territérios s&o construidos (e
desconstruidos) dentro de escalas temporais as mais diferentes,
séculos, décadas, anos, meses ou dias; territérios podem ter um carater
permanente, mas também podem ter uma existéncia periddica, ciclica.
Nao obstante essa riqueza de situagdes, ndo apenas 0 senso comum,
mas também a maior parte da literatura cientifica, tradicionalmente
restringiu o conceito de territério a sua forma mais grandiloqiente e
carregada de carga ideoldgica: o "territorio - nacional". (SOUZA, 1995, p.
81)
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Essa citacdo vem, por um lado, reforgar uma questdo essencial ja colocada no
paragrafo anterior, ou seja, o fato de que o territério n&do é - como o0 € 0 espago - um
elemento existente a priori, mas, pelo contrario, pode e, normalmente, & construido (e
desconstruido) a partir da acdo do Homem. Usando as palavras de Raffestini (1993),

tem-se:

Em graus diversos, em momentos diferentes e em lugares variados
somos todos atores sintagmaticos que produzem “territérios”. Essa
producao de territérios se inscreve perfeitamente no campo do poder de
nossa problematica relacional. Todos ndés combinamos energia e
informacdo, que estruturamos com codigos em fungdo de certos
objetivos. Todos nés elaboramos estratégias de produgdo, que se
chocam com outras estratégias em diversas relagbes de poder.
(RAFFESTIN, 1993; 153)

Ainda o menos autor afirma que o territério € objetivado por relagbes sociais,
concretas e, abstratamente, de poder e de dominagéo, o que implica a cristalizagcdo de
uma territorialidade, ou de territorialidades, no espaco, a partir das diferentes atividades
cotidianas. Isso, de acordo com Raffestin, assenta-se na construcdo de malhas, nés e
redes, delimitando campos de a¢des, de poder, nas praticas espaciais e constituem o
territorio.

Um outro aspecto abordado, porém n&o suficientemente desenvolvido, por
Raffestin (1993), diz respeito ao que se denomina de sistema territorial, que € resultado
das relagbes de poder do Estado, das empresas e outras organizagdes, bem como dos
individuos. Esses atores produzem as tessituras, mais ou menos delimitaveis, e as
territorialidades que se inscrevem nas dinamicas politicas, econdmicas e culturais: “(...)
0 proprio sistema sémico € marcado por toda uma infira-estrutura, pelas forcas de
trabalho e pelas relacbes de produgdo, em suma, pelos modos de producgao."
(RAFFESTIN, 1993, p.144). Embora se trate de delimitagdes, reconhece-se e indica-se
uma transposicdo dos limites politicos e administrativos por meio de atividades
econdmicas e de vias e meios de circulagdo e comunicagao.

Ainda sobre a contribuicdo de Claude Raffestin as investigacbes sobre o
conceito de territorio, cabe ressaltar a relacionada a consideragdao da natureza
(recursos naturais) como elemento presente no territorio. Este autor sinaliza para tal

questao, enfatizando o uso e a transformacao dos recursos naturais como instrumentos
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de poder: "A dimensdo de uma malha nunca é - ou quase nunca — aleatdria, pois
cristaliza todo um conjunto de fatores, dos quais uns sdo fisicos. outros humanos:
econdmicos, politicos, sociais e/ou culturais" (RAFFESTIN, 1993, p. 155).

Voltando a citagdo transcrita de Souza (1995), um outro elemento
complementar importante se refere ao cuidado, que se deve ter para nao reduzir
0 conceito mais amplo de territério ao conceito de Territorio Nacional ou, ainda,
de Estado “como grande gestor’. Ambos sdo, sem duvida, uma derivacao
possivel do primeiro, mas, de forma alguma, exclusiva®.

Toda essa discussao traz embutido um outro conceito ndo menos importante, o
de Poder.

O 'poder' corresponde a habilidade humana de ndo apenas agir, mas de
agir em unissono, em comum acordo. O poder jamais é propriedade de
um individuo; pertence ele a um grupo e existe apenas enquanto o
grupo se mantiver unido. Quando dizemos que alguém esta 'no poder'
estamos na realidade nos referindo ao fato de encontrar-se esta pessoa
investida de poder, por um certo numero de pessoas, para atuar em seu
nome. No momento em que o grupo, de onde originara-se 0 poder
(potestas in populo, sem um povo ou um grupo ndo ha poder),
desaparece, 'o seu poder' também desaparece" (ARENDT, 1985, p.24).

Arendt (1985) chama a atengao para o fato de ser muito comum se constatar, na
linguagem cotidiana, superposi¢des entre os conceitos de poder, violéncia, dominagao,

autoridade e competéncia.

Por tras da confusao aparente e a cuja luz todas as distingdes seriam,
na melhor das hipoteses, de pequena importancia, a convicgao de que a
questdo politica mais crucial é, e sempre foi, a questdao de: Quem
governa quem? Poder, forca, autoridade, violéncia - nada mais sdo do
que palavras a indicar os meios pelos quais 0 homem governa o
homem; s&o elas consideradas sindnimos por terem a mesma fungéo. E
apenas depois que se cessa de reduzir as questdes publicas ao
problema da dominagdo, que as informagdes originais na esfera dos
problemas humanos deverdo aparecer, ou antes reaparecer, em sua
genuina diversidade. (ARENDT, 1985, p.234).

® Sobre pertinéncia tedrica e metodoldgica de uma interpretagédo que estivesse deliberadamente centrada
nas relagdes que se estabelecem entre os fendmenos e processos politicos — particularmente a politica
internacional — e o territério, em suas diversas formagdes e configuragdes, adotando como
particularidade histérica a evolugéo e a consolidagao dos estados modernos nos ultimos cinqlienta anos,
veja COSTA (2005).
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(...) politicamente falando, é insuficiente dizer ndo serem o poder e a
violéncia a mesma coisa. O poder e a violéncia se opdem: onde um
domina de forma absoluta, o outro esta ausente (ARENDT, 1985, p.30).

O carater politico do territério, independente de sua extensao, é indispensavel
para além do aspecto da apropriacdo produtora de uma identidade cultural de um certo
grupo social com seu territério. As diferengas, as lutas sociais e seu controle sio

elementos que o caracterizam. Usando as palavras de COSTA (2005), tem-se:

Em sintese, a longa trajetoria de construcado dos estados soberanos ou
modernos €, também, wuma histéria marcada pela continua
transformacao de espagos em espacos politicos, o que equivale a dizer,
da busca permanente pela afirmagdo de uma comunidade nacional
mediante o exercicio interno e externo do poder politico, num processo
de caminho Unico, isto é, um objetivo estratégico que nao pode
prescindir da conquista da sua base material de sustentacao, isto &, do
seu exclusivo, uno e indivisivel territorio, que sempre serd o produto
histérico de sucessivos e conflituosos movimentos de apropriacéao,
expropriacao, dominio e controle. (Grifo nosso). (COSTA, 2005, p. 8)

Sack (1986), referéncia também importante em estudos sobre o territorio,
destaca a dimenséo politica e o simultaneo papel das fronteiras na influéncia de uma ou
mais pessoas sobre outras e na definicdo da territorialidade como estratégia de
dominagdo. Para o autor, a delimitacdo de uma area torna-se um territério quando
alguma autoridade a usa para influenciar, moldar ou controlar atividades e individuos,
sendo que esta autoridade pode estar fora da areal/territorio.

Robert Sack entende a territorialidade, dessa forma, como uma tentativa de um
individuo ou grupo social influenciar, controlar pessoas, recursos, fenbmenos e
relacdes, delimitando e efetivando o controle sobre uma area. A Territorialidade, como
afirma Sack (1986), é uma expressao geografica do exercicio do poder em uma certa
area. Esta area é o territorio. Para este autor, porém, nem todo lugar/area é territério.
Este deriva de estratégias de dominio e controle, como mencionado acima, numa area
delimitada, especialmente, pela atuagao do Estado que condiciona comportamentos.

A argumentacdo de Sack traz embutido um elemento conceitual complementar e
também relevante para a investigacdo em curso, ou seja, o de territorialidade. Tal

conceito, assim como o de regionalismo e tantos outros, agrega um aspecto que
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dificulta a sua compreenséao e pode ser concebido a partir de elementos abstratos e de
dificil percepg¢ao de materialidade. Ou ainda, segundo RAFFESTIN (1993, p.159):

A identificacdo da noc¢ao de territorialidade coloca problemas. A histéria
dessa nocao esta por ser feita, principalmente porque ela nos veio dos
naturalistas, que se preocuparam com a territorialidade animal e n&o
com a territorialidade humana. Embora pressentida ha mais ou menos
trés séculos, essa nocado sO foi verdadeiramente explicitada pelos
naturalistas em 1920, por H. E. Howard, por exemplo, que a definiu
como "a conduta caracteristica adotada por um organismo para tomar
posse de um territério e defende-lo contra os membros de sua proépria
espécie". Depois dele muitos autores, como John B. Calhoun, Karl von
Frisch, H. Hediger, Konrad Lorenz, desenvolveram muito bem essa idéia
de territorialidade animal.

Em revisdo sobre as contribuicbes da literatura italiana para a compreensao e

evolugdo do conceito de territorio, Saquet (2004, p.140) define a territorialidade da

seguinte forma:

A territorialidade € o acontecer de todas as atividades cotidianas, seja
no espaco do trabalho, do lazer, na Igreja, na familia, na escola, etc.,
resultado e condicao do processo de producio de cada territorio de cada
lugar. A territorialidade é cotidiana, multiforme e as relagbes sé&o
multiplas, e por isso, os territérios também o s&o, revelando a com-
plexidade social e, a0 mesmo tempo, as relagées de dominagéo de indi-
viduos ou grupos sociais com uma parcela do espago geografico.

Segundo Gil (2004), o territério € composto por varias territorialidades. Esta

ultima palavra possui significagao intensa, uma vez que é a totalidade das questbes

concretas e abstratas, objetivas e subjetivas, materiais e imateriais, emotivas e

perceptivas. Para Soja (2001), territorialidade é composta por trés elementos: senso de

identidade espacial, senso de exclusividade e compartimentacdo da interacdo humana

no espaco.

Na tentativa de dar mais clareza ao que poderia ser chamado de territorialidade

(mesmo sabendo que este € um conceito ainda em construgdo), Raffestin (1993)

desenvolve toda uma logica relacional de raciocinio embasada nos elementos que

considera relevante para tal investigagao.

Acreditamos ser possivel definir uma territorialidade lato sesu, que
procede de uma problematica relacional. Para tanto, proporemos uma
expressao simples que pode exprimi-la: H r E. H sendo o individuo, o
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sujeito, desde que pertengca a uma coletividade; r sendo uma relagao
particular definida por uma forma e um conteddo e que necessita de
mediatos; e E sendo a exterioridade, isto €, uma "topia", um lugar, mas
também um espacgo abstrato, como um sistema institucional, politico ou
cultural, por exemplo. Mas a vida €& tecida por relagdes, e dai a
territorialidade poder ser definida como um conjunto de relagdes que se
originam num sistema tridimensional sociedade — espago - tempo em
vias de atingir a maior autonomia possivel, compativel com os recursos
do sistema. Entéo, a territorialidade pode assim ser expressa: T -> > H
r E. Mas essa territorialidade é dindmica, pois os elementos que a
constituem, H r E, sdo suscetiveis de variacdes no tempo. E util dizer,
nesse caso, que as variagdes que podem afetar cada um dos elementos
nao obedecem as mesmas escalas de tempo. Essa territorialidade
resume, de algum modo, a maneira pela qual as sociedades satisfazem,
num determinado momento, para um local, uma carga demografica e um
conjunto de instrumentos também determinados, suas necessidades em
energia e em informacao. (RAFFESTIN, 1993; 160).

E importante deixar claro que, quando Raffestin conceitua a territorialidade como
sendo a “soma” das relagbes mantidas por um sujeito com o seu meio, ele ndo esta se
referido a uma soma matematica, mas sim a uma totalidade de relagdes biossociais em
interacao.

Souza (1995) faz critica ao emprego do conceito de territorialidade na forma

como o faz Raffestin.

(...) sobre o significado da palavra territorialidade. Ha autores que a
véem como alguma coisa parecida com o comportamento espacgo-
territorial de um grupo social (p.ex., RAFFESTIN, 1993:158-63; SACK
1986: 1986: 19 e segs.). Tal atitude parece, sob o angulo do rigor
terminoldégico, pouco justificavel, uma vez que ja existem expressdes
e conceitos em numero suficiente que apontam para o tipo de
relacdo material ou cognitiva homem/meio, natureza/sociedade - de
amplo conceito lefebvriano de producdo do espago (LEFEBVRE
1981) até nogbdes escalarmente especificas como identidade
regional e regionalismo, passando pelas idéias de "consciéncia
espacial" dos geodgrafos aleméaes (Raumbewusstsein) e de "topofi lia"
de Yi-Fu Tuan (TUAN, 1980). Querendo-se, porém, destacar e
conteludo de "(imperativo de) controle territorial® usualmente
presente na palavra territorialidade, & preferivel empregar, para
designar esse conteudo, o termo territorialismo. Mais produtivo
seria, por conseguinte, encarar a territorialidade a semelhanca de
outros substantivos como brasilidade, sexualidade e tantos mais.
(SOUZA, 1995, p. 98)

Mais uma vez cabe salientar que o objetivo da presente pesquisa nao € julgar a

literatura existente sobre o tema trabalhado, muito menos caracterizar conceitos como
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sendo mais ou menos adequados. Afinal, resumir todo o trabalho conceitual
desenvolvido pela Geografia nos ultimos 150 anos, em um unico capitulo, seria uma
tarefa deveras impossivel. O unico intuito, portanto, é trazer para o leitor uma reviséo
tedrica preliminar que esclareca minimamente e aponte para os elementos que tenham
relevancia para a investigacdo empirica que se pretende estruturar adiante, ou seja, a
analise critica do emprego no Brasil do conceito de territorio, e seus desdobramentos,
como estratégia de politica publica para o desenvolvimento do meio rural brasileiro.

Fazendo uma rapida recuperacido dos assuntos abordados no presente capitulo:
buscou-se desenvolver uma sintese cronoldgica da evolugao da geografia enquanto
ciéncia nos ultimos 150 (cento e cinqlienta) anos, aproximadamente, para a partir dessa
sintese buscar alguns conceitos-chave que nortearam (e se nortearam por) essa
evolucdo. Inicialmente, trabalhou-se no conceito de espaco, que de todos € o mais
preliminar, porém ndo menos importante conceito da Geografia, independente do seu
foco de abordagem (sendo ele fisico ou humano). Um segundo conceito-chave
abordado foi o de regido, o qual sempre foi e continua sendo largamente utilizado néo
s6 no ambito da Geografia, mas também como o de outras areas do conhecimento:
Economia, Politica, Sociologia e outras tantas. A esse respeito se buscou, também,
embora de forma bastante sintetizada, esclarecer o conceito de regionalismo que,
assim como os demais temas tratados, costuma ser empregado de forma
indiscriminada e, ndo raramente, equivocado por geografos e outros tedricos que se
utilizam dessa nomenclatura.

Toda essa revisdo teodrica preliminar € importante para compreender o
verdadeiro conceito que por ora nos ocupa, ou seja, o de territorio e suas derivagdes
mais elementares, como a territorialidade. A tentativa foi a de trazer a génese desses
conceitos, de forma mais geral, e ndo diretamente relacionada ao tema que norteia a
presente pesquisa, a saber: a aplicabilidade dos mesmos na explicagdo da realidade
rural brasileira. Tal tentativa foi proposital, pois buscou, em ultima instancia,
proporcionar ao leitor uma visdo mais ampla de tais conceitos, para que nao ficasse
restrito ao modo como o Governo Federal vem utilizando os mesmos. O préximo

capitulo tratara de forma mais detida dessa interface.
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Assim, como visto nas paginas anteriores, o debate sobre a aplicacdo do
conceito de territério ndo € homogéneo, ou seja, existem muitos autores que
tratam dessa tematica e que utilizam diferentes focos de investigacdo, dando mais
Oou menos importancia para um ou outro elemento. Ha, no entanto, um elemento
que permeia quase todas as discussdes, ou seja, o elemento “Poder”. Como se
deve ter percebido foi nesse elemento que se procurou focar o eixo da presente
investigacao conceitual.

A partir desse rol de interpretagcdes, pode-se afirmar que o conceito de
territorio se configura como um amalgama de visdes que oscilam entre percebé-lo como
uma configuracdo estatica, até a visdao de territério como realidade complexa e
dinamica, em permanente transformacdo, reflexo das dinamicas fisicas,
socioeconémicas e culturais do contexto local. A nogdo de territério apresenta
controvérsias porque amplifica o olhar e diversifica as possibilidades de compreender,
sistematizar e modificar a realidade complexa.

Um outro debate que se inscreve sob o conceito de territorio na atualidade e de
sua aplicagéo, no ambito de estratégias publicas e privadas de desenvolvimento, e que
merece ser lembrado aqui, mesmo que em linhas gerais, € o da controvérsia entre a
utilizacdo desse conceito em consonancia com a valorizagao do “local” e a aplicagao,
cada vez mais disseminada do conceito de globalizacao.

Os debates sobre desenvolvimento na atualidade trazem, de um lado, a
necessidade da integragdo mundial por meio da abertura econémica, cultural, social e
politica e, de outro, o discurso sobre a necessidade cada vez mais eminente de
valorizagc&o de aspectos da realidade local, partindo desses mesmos vetores, ou seja, a
economia, a cultural, as relagcbes sociais e a politica. Aparentemente, essas duas
visdes parecem antagbnicas e, portanto, ndo poderiam ser empregadas de forma
associada.

Nesse contexto, o conceito de territorio ressurge como uma possivel solugéo
para esse embate conceitual, balizando e tornando possivel a integragcdo entre essas
duas visdes aparentemente opostas.

Assim, este conceito vem sendo empregado como uma referéncia globalizante,

algo que esta sendo construido em paralelo ao conceito de globalizagdo, opondo-se,
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por vezes, a este pelas possibilidades que oferece de reconhecer e valorizar as
especificidades locais e regionais no enfrentamento a pretensdo uniforme da idéia de
globalizagdo. Outras vezes a idéia de territério oferece chances de inclusdo do
particular no global, pelas oportunidades de desenvolvimento de potencialidades locais
e regionais que as valorizam e |hes dao visibilidade. “Nessa complexidade, o0 mundo
global e o mundo local se interpenetram dinamicamente estabelecendo interconexdes,
criando diversas 'hibridagdes sociais'.” (VIEIRA, 1997)

Este assunto sera lembrado mais adiante quando se tratar, de forma mais detida,

do tema proposto pela presente pesquisa.



2 - UMA NOVA PERSPECTIVA PARA O DESENVOLVIMENTO
DO BRASIL RURAL

2.1 - Introducéo

De posse do referencial tedrico mais amplo apresentado no capitulo anterior,
partir-se-a agora a uma investigagdo dos elementos que aproximam mais o0 objeto
central da presente pesquisa. Este capitulo sera estruturado da seguinte forma:
inicialmente sera feita uma revisdo acerca da aplicacdo do conceito de “rural” e de
“‘urbano” no Brasil, visando a contribuir com o atual debate em torno das mudancas
verificadas no campo e da necessidade de repensar o conceito de espacgo rural e suas
possibilidades de desenvolvimento.

Partindo dessa reviséo, sera trazido a discussédo o conceito de Desenvolvimento
Rural Sustentavel, o qual ganhou félego e grande repercussao no Brasil e no mundo,

sobretudo na ultima década.

2.2 - A discussao sobre o conceito de rural e de urbano no
Brasil

O espaco rural tem passado recentemente por um conjunto de mudangas com
significativo impacto sobre suas fungdes e conteudo social, o que tem levado ao
surgimento de uma série de estudos e pesquisas sobre o tema em varios paises,
sobretudo nos paises desenvolvidos, onde esse processo apresenta maior importancia.

No caso do Brasil, o despertar para esta problematica tem se dado
principalmente entre os estudiosos comprometidos com a discussdo de uma nova
estratégia de desenvolvimento rural para o pais, ou seja, a partir de uma perspectiva
instrumentalista. Para estes, a superagao da extrema desigualdade social que marca a
sociedade brasileira passa obrigatoriamente pela definicdo de politicas de valorizagéo
do campo.

O projeto de desenvolvimento rural, adotado ao longo de décadas no pais, teve

(e ainda tem), como principal objetivo, a expansao, modernizagdo e consolidagéo da
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chamada “grande agricultura” ou “agricultura patronal’®, tendo alcangado resultados
positivos, sobretudo em relagdo ao aumento da produtividade e a geragédo de divisas
para o pais via exportacdo. No entanto, essa opcédo tem estimulado todo um debate
relacionado as implicagdes sociais e ambientais associadas a esses resultados
positivos.

Um outro elemento que tem sido objeto de muitas discussbes - sobretudo, no
meio académico e de pesquisa, e, nos ultimos anos, também no ambito das instancias
governamentais - esta relacionado a utilizacdo do conceito de “rural” e de “urbano”. O
que norteia esse debate € o seguinte questionamento: afinal, quais elementos devem
caracterizar determinada comunidade, municipio e/ou regido como sendo rural ou
urbana?

A expansao da urbanizagdo ocorreu em um ritmo que tendeu a acelerar-se
durante todo o decorrer do século XX, com especial énfase nas décadas 50/60 e 70
daquele século. Este ultimo intervalo corresponde aos esforgcos de redesenho das
sociedades e coletividades destruidas por duas Grandes Guerras Mundiais.

Apesar de uma mentalidade que tendia a totalizagdo, alguns espacgos
(fisicos/geograficos) permaneceram a sombra dos investimentos
tecnificantes/tecnologizantes, e do ponto de vista social passaram a caracterizar um
‘residuo de ruralidade”, considerado até recentemente como “falha no processo de
desenvolvimento”: atraso a ser superado.

Quando colocado em perspectiva sob a ética da urbanizacéo, os espacgos rurais
também foram algumas vezes considerados “complementares” aos espagos urbanos,
como intervalo para uma vida em ritmo lento, em contraste com a aceleragdo exigida
pela atividade industrial: espago exdtico, pitoresco, disponivel para o desfrute de alguns
poucos privilegiados.

No Brasil, em particular, pode-se captar a existéncia de um movimento quase

continuo que se iniciou com a introducdo dos transportes ferroviarios (a partir da

° Muitos autores costumam utilizar o termo “agronegdcio” para se referir & chamada “agricultura patronal” ou
“grande agricultura”, excluindo a possibilidade de se inclui a “agricultura familiar” e os “assentamentos da Reforma
Agraria” dentro dessa mesma nomenclatura. O significado original do termo “agronegdécio” estd associado a
possibilidade de se fazer negocio (no sentido econdmico do termo: compra e venda; negociacdo) através da
agricultura/pecuéria, sem fazer referéncia a escala produzida e comercializada, nessa pesquisa ndo se utilizara esse
termo como sinénimo exclusivo de “grande agricultura”, mais talvez como sindnimo de uma agricultura que gera
renda e condigBes de vida mais adequadas para quem a executa.
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metade do século XIX) e culminou na década de 70 do século XX, quando se passou a
falar intensamente na “revolugcdo modernizante” do rural e da agricultura, com o
incremento exponencial da moto-mecanizagao e quimificagdo, na produgéo agricola, e
com a alteracdo do regime de identidades socioculturais que em periodo anterior
distinguia o agricultor do trabalhador industrial.

Postulou-se mundialmente, a partir desta época, a existéncia de uma outra
configuragdo no espaco social, onde a dicotomia rural x urbano deixou de ser suficiente
na medida em que a realidade considerada rural sofreu uma clivagem que distinguia um
rural moderno/modernizado, equipado e rico, e um rural tradicional, conservador e
pobre.

Em artigo apresentado na 5° edicdo da SOBER, Graziano (2005)'° chama a
atengao para o fato de que, a partir de meados dos anos 80, assiste-se ao surgimento
de uma nova conformagao do meio rural brasileiro, a exemplo do que ja ocorre ha
tempos nos paises desenvolvidos. Esse "Novo Rural”, como vem sendo denominado,

seria composto, segundo esse autor, de trés grandes grupos de atividades:

a) Uma agropecuaria moderna, baseada em commodities e
intimamente ligada as agroindustrias.

b) Um conjunto de atividades n&o-agricolas, ligadas a moradia, ao
lazer e a varias atividades industriais e de prestacéo de servigos.

c) Um conjunto de "novas" atividades agropecuarias, impulsionadas
por nichos especiais de mercados.

O termo "novas" foi colocado entre aspas porque muitas dessas
atividades, na verdade, sdo seculares no pais, mas nao tinham, até
recentemente, importancia econdmica. Eram atividades de "fundo de
quintal", hobbies pessoais ou pequenos negdcios agropecuarios
intensivos (piscicultura, horticultura, floricultura, fruticultura de mesa,
criacdo de pequenos animais etc.), que foram transformados em
importantes alternativas de emprego e renda no meio rural, nos anos
mais recentes. Muitas dessas atividades, antes pouco valorizadas e

10 Este artigo atualiza os principais resultados do projeto tematico denominado “Projeto Rurbano:
Caracterizacdo do Novo Rural Brasileiro, 1981/99”, que objetivou analisar as recentes transformagdes nas
relagGes urbano-rural em 11 estados brasileiros. As pesquisas foram iniciadas em 1996 e desdobraram-se em
trés fases. Na fase | analisaram-se as ocupagdes das pessoas residentes no meio rural, enquanto que na fase Il
analisaram-se as familias, no que diz respeito a pluriatividade e as rendas agricolas e ndo-agricolas. Segundo as
estimativas, 0 nimero de trabalhadores rurais e familias dedicadas exclusivamente as atividades agricolas vém
decrescendo rapidamente, acompanhado por um crescimento de trabalhadores rurais e familias ocupadas em
atividades ndo-agricolas, isto é, unidades familiares em que nenhum membro estd engajado em atividades
agricolas. Além dessas, segundo a pesquisa realizada pelo autor, crescem rapidamente o nimero de familias
com aposentados e com desempregados no meio rural brasileiro.
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dispersas, passaram a integrar verdadeiras cadeias produtivas,
envolvendo, na maioria dos casos, nao apenas transformacgobes
agroindustriais, mas também servigos pessoais e produtivos
relativamente complexos e sofisticados nos ramos da distribuigéo,
comunicagdes e embalagens. (GRAZIANO, 2005, p. 4).

Em artigo publicado no ano de 2002, na Revista Tema Livre'', a Professora
Maria Inez Medeiros Marques faz uma sintese dos principais autores que contribuiram
na definicdo de critérios para a caracterizagdo do rural e do urbano. Segundo esta
autora e de uma maneira geral, as definicdes elaboradas sobre o campo e a cidade
podem ser relacionadas a duas grandes abordagens: a dicotbmica e a de continuum.
Na primeira, o campo é pensado como meio social distinto que se opde a cidade. Ou
seja, a énfase recai sobre as diferencas existentes entre esses espacos. Na segunda,
defende-se que o0 avango do processo de urbanizacdo € responsavel por mudangas
significativas na sociedade em geral, atingindo também o espaco rural e aproximando-o
da realidade urbana.

Marques (2002) destaca que as idéias de Sorokin e Zimmermann (1986), de
marcado carater dicotdmico, constituem uma referéncia fundamental na discussido da
tematica rural-urbano. Elas foram apresentadas na década de 30 do século XX, sob o
forte impacto das mudancgas provocadas pela expansdo do sistema capitalista, e
enfatizavam as diferencas entre esses meios decorrentes da maior complexidade do
mundo urbano e da maior mobilidade social e espacial de sua populagao, cujo ritmo de
vida € cada vez mais marcado por deslocamentos diarios entre o trabalho e a
residéncia numa “correria desvairada”.

Os autores defenderam que a construgdo de uma definigdo socioldgica desses
universos requer uma combinacdo de varios tragos, ou seja, € preciso que seja uma
definicAo composta, em que se reconheca a dificuldade de se proceder a uma

classificagdo do mundo rural e do mundo urbano, a partir de uma unica caracteristica.

As diferengas fundamentais identificadas por eles entre estes dois meios
sociais se referem a caracteristicas de ordem econdmica, espacial,
social e cultural consideradas a partir de oito tracos: (1) diferengas
ocupacionais ou principais atividades em que se concentra a populagao
economicamente ativa; (2) diferencas ambientais, estando a area rural
mais dependente da natureza; (3) diferengas no tamanho das

1 Ver bibliografia no final.
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populagdes; (4) diferengas na densidade populacional; (5) diferengas na
homogeneidade e na heterogeneidade das populagbes; (6) diferencas
na diferenciagao, estratificacdo e complexidade social; (7) diferengas na
mobilidade social e (8) diferencas na direcdo da migracdo. (MARQUES,
2002, p. 6)

Segundo esses autores, a cidade foi, desde os seus primérdios, uma sociedade
complexa formada por uma multiplicidade de grupos secundarios, que constituiram um
corpo social mais diferenciado do que uma vila rural.

Na segunda metade do século XX, com o avang¢o do processo de urbanizagao e
com a “industrializagao” da agricultura, ganham expressao os estudos que defendem a
idéia de continuum rural- urbano. Ou seja, afirma-se a tendéncia a uma maior
integracao entre cidade e campo, com a modernizacao deste e a destruicao de formas
arcaicas. Admitem-se diferencas de intensidade e nao contraste entre estes dois
espacos, em relacdo aos quais ndo haveria uma distingdo nitida, mas uma diversidade
de niveis que vao desde a metrépole até o campo no outro extremo. Marques (2002)
destaca que sao representativos desta abordagem os trabalhos realizados neste

periodo por H. Mendras na Franga e por R. E. Pahl nos Estados Unidos (Kayser, 1990).

Cidadaos e rurais formam de certa forma uma sociedade uUnica: eles
participam de uma mesma civilizagdo. De fato, ndo existe solugdo de
continuidade entre a metrépole, a grande cidade, a pequena cidade, o
burgo e o povoado e seria abusivo cavar um fosso entre estes dois
extremos. Todas as estatisticas revelam ao contrario diferencas de
intensidade e nao de contraste (MARQUES, citando Mendras, apud
Kayser, 1990, p. 16).

Essa questdo €, em parte, pensada por Costa (2001) para os paises
desenvolvidos, referindo-os a um espag¢o denominado de continuum rural-urbano, ou
seja, os locais onde se identifica a proximidade e a continuidade espacial entre o meio
urbano e o rural, a partir das relagdes estabelecidas, tanto de trabalho como de busca
de infra-estruturas.

B. Kayser (1990) define o espaco rural de forma descritiva como um modo
particular de utilizacdo do espaco e de vida social que apresenta como caracteristicas:
(a) uma densidade relativamente fraca de habitantes e de construgdes, dando origem a
paisagens com preponderancia de cobertura vegetal, (b) um uso econdmico

dominantemente agro-silvo-pastoril; (¢) um modo de vida dos habitantes caracterizado
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pelo pertencimento a coletividades de tamanho limitado e por sua relagao particular
com o espaco e (d) uma identidade e uma representacdo especificas, fortemente
relacionadas a cultura camponesa (acredita-se que esta caracteristica decorre da
anterior).

Shneider (1999) denomina o continuum rural-urbano como sendo um processo
de periurbanizagao, ou seja, sdo espagos que combinam, ao mesmo tempo, aspectos
rurais e urbanos, emergindo um tipo proprio e caracteristico de relagao de trabalho que
se baseia na pluriatividade dos trabalhadores.

Para Shneider (1990), o processo de periurbanizagdo tem como caracteristicas
principais a plurifuncionalidade no uso do solo, podendo servir tanto como fator de
producao, reserva de valor ou um valor subjetivo e patrimonial; e a pluriatividade das
relagbes de trabalho por meio da combinagéo de atividades agricolas, ndo-agricolas e
trabalho assalariado.

Analisando atentamente as duas abordagens, vé-se que a idéia de continuum
rural-urbano também se apdia numa concepg¢ao dual, pois considera o rural e o urbano
como pontos extremos numa escala de gradagdo. Na medida em que o rural e o urbano
sao tratados como podlos de um continuo, esta, de certa forma, subentendida uma
diferenca qualitativa entre eles. Ja a perspectiva dicotdmica permite a oscilagdo entre
os dois polos, ora idealizando o passado e valorizando o tradicional, ora baseando-se
na idéia de progresso e valorizando o moderno.

Uma outra contribuicdo importante a essa discussao é feita por ALENTEJANO
(s.d.) em “O MST/ RJ, o rural, o urbano e a pluriatividade”. O autor defende que o
desenvolvimento do capitalismo e a “industrializagdo” da agricultura desencadeiam a
urbanizagdo do campo, o que seria reforcado pela proliferagdo de atividades nao-
agricolas no campo, antes eminentemente urbanas como o turismo, comércio e
prestacdo de servicos. Contudo, embora tendo o seu significado alterado, o rural

permaneceria por ter uma natureza distinta do urbano 2.

12 Enquanto a dinamica urbana praticamente independe de relagdes com a terra, tanto do ponto de vista
econdmico, como social e espacial, o rural esta diretamente associado a terra, embora as formas como
essas relacdes se ddo sejam diversas e complexas. (ALENTEJANO, [s. d.], p. 7).
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Segundo este autor, cada realidade rural ou urbana deve ser compreendida em
sua particularidade, mas também no que tem de geral, uma territorialidade mais ou
menos intensa. E esta intensidade que distingue, em sua opinido, o rural do urbano. O
urbano representaria relagdes mais globais, mais descoladas do territorio, enquanto o
rural refletiria uma vinculagao local mais intensa.

Segundo Abramovay, a literatura internacional atual converge no sentido de
definir o significado de ruralidade nas sociedades contemporéneas a partir de trés
aspectos basicos: a importancia das areas nao densamente povoadas, a relacido com a
natureza e a dependéncia do sistema urbano (2000, p. 6).

Marques (2002) também contribuiu com a conceituacdo de espago rural,

definindo-o como:

(...) um meio especifico, de caracteristicas mais naturais do que o
urbano, que é produzido a partir de uma multiplicidade de usos nos
quais a terra ou o “espaco natural” aparecem como um fator primordial,
0 que tem resultado muitas vezes na criagcdo e recriacdo de formas
sociais de forte inscricao local, ou seja, de territorialidade intensa.
(Marques, 2002)

No Brasil adota-se, oficialmente, o critério politico-administrativo e considera-se
como sendo urbana toda sede de municipio (cidade) e de distrito (vila). Segundo o
IBGE, é considerada area urbanizada toda area de vila ou de cidade, legalmente
definida como urbana e caracterizada por construgdes, arruamentos e intensa
ocupacao humana; as areas afetadas por transformagdes decorrentes do
desenvolvimento urbano e aquelas reservadas a expansao urbana (1999).

Segundo essa definicdo, estabelecida pelo Estado Novo, e que orienta as
estatisticas oficias sobre o chamado “grau de urbanizagdo”, o meio rural brasileiro
ficaria restrito ao total da populacdo que ndo reside em sede de municipios ou de
distritos, sem considerar mais nenhuma caracteristica geografica. Segundo essa
definicdo, a populagao rural no Brasil corresponde a uma minoria que esta condenada

ao desaparecimento por volta de 2030.

(...) E é aqui que aparece outro dos grandes obstaculos a renovagao das
idéias sobre o desenvolvimento da sociedade brasileira: a
poderosissima, embora anacrénica, confusdo que continua a se fazer
nesse pais entre economia rural e economia agricola, ou agropecuaria.
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(...) H& mesmo quem tache de urbanas todas as atividades extra-
agropecuarias, mesmo que ocorram em zonas classificadas como rurais
até mesmo pelo extremado critério estadonovista {grifo do autor}.

(...) Tais pesquisas indicam que a agropecuaria € a fonte de apenas
32% da renda de familias rurais de empregados, e de 45% das familias
rurais de quem trabalha por conta prépria, ou de quem é empregador. O
que permite estimar que a economia agricola represente no maximo um
terco da efetiva economia rural. (VEIGA, 2001, p.102)

Conforme salienta Grabois (2001), nessa caracterizagdo nao € feita qualquer
referéncia as funcdes peculiares dos diferentes aglomerados, que constituem um fator
fundamental na diferenciacdo entre o espaco rural e o espago urbano. Nessa
classificagao, o espaco rural corresponde a aquilo que nao € urbano, sendo definido a
partir de caréncias e ndao de suas proprias caracteristicas. Além disso, o rural, assim
como o urbano, é definido pelo arbitrio dos poderes municipais, o que, muitas vezes, é
influenciado por seus interesses fiscais .

Veiga (2002) chama atencado para o fato de que esse critério leva a classificar
como area urbana sedes de municipios muito pequenos, algumas com populagao
inferior a 2.000 habitantes, o que seria ainda pior no caso de algumas sedes distritais.
Tal distor¢ao levaria a denominacdo de cidade o que na realidade seriam aldeias,
povoados e vilas, resultando em uma “super estimagdo” do grau de urbanizagao
brasileiro. O autor ainda qualifica como “anacrbnica e aberrante” a fronteira
inframunicipal entre o rural e o urbano, estabelecida por esta classificagao (Veiga, 2002,
p. 112).

Ele sugere o uso combinado de trés critérios que fazem contraponto a atual
norma legal e oficial, a saber: o tamanho populacional do municipio, sua densidade
demogréfica e sua localizacdo. Segundo ele, “ndo ha habitantes mais urbanos do que
os residentes nas 12 aglomeragdes metropolitanas, nas 37 demais aglomeragdes e nos

outros 77 centros urbanos”, identificados no estudo Caracterizacdo e tendéncias de

3 Ele argumenta que as estatisticas tém inflacionado os nimeros que mostram a urbanizagéo do Brasil.
Segundo Veiga, as contas do IBGE, que consideram rural a area que os proprios municipios definem
como zona rural, erroneamente classificam populagdes rurais como urbanas. Os municipios tendem a
ampliar seu perimetro urbano para arrecadar mais IPTU (um imposto municipal), pois as propriedades
rurais pagam ITR (um imposto federal).
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Rede Urbana do Brasil de 1999. Nessa teia urbana estaria o Brasil “inequivocamente
urbano”, que corresponde a 57% do total de sua populagéo.

Para este autor, a densidade demografica constitui um critério muito importante
para permitir a diferenciagcdo entre urbano e rural do restante dos municipios que se
encontram fora dessa teia, pois € o indicador que melhor expressa a “pressao
antropica” e que reflete as modificagdes do meio natural ou o grau de artificializagdo
dos ecossistemas que resultam de atividades humanas, sendo o que de fato indicaria o
grau de urbanizacgéo dos territorios.

Assim, com base na combinagcdo da densidade demografica e do tamanho
populacional, o autor considera de pequeno porte 0s municipios que apresentam
simultaneamente menos de 50 mil habitantes e menos de 80 hab/km? e conclui que
90% do territorio brasileiro, 80% de seus municipios e 30% de sua populacdo sao
essencialmente rurais. Os 13% restantes da populagdo caberiam numa categoria
intermediaria, que pode ser denominada como “rurbana” (idem, p. 33- 35).

Segundo Veiga, o rural é necessariamente territorial e n&o setorial como
costumam considerar muitos programas governamentais. As relagdes urbano/rural ndo
mais corresponderiam a “antiquada dicotomia” entre cidade e campo, tendo esta sido
substituida por uma geometria variavel na qual passaram a ser cada vez mais cruciais
as aglomeragdes e as microrregides. Assim, € preciso considerar a relagdo entre
espagos mais urbanizados e espacos onde 0s ecossistemas permanecem menos
artificializados - ou seja, espacos rurais - para a definicdo de uma estratégia realista de
desenvolvimento baseada numa articulacdo horizontal de intervengdes (idem, p. 37-38
e 49).

Essa caracterizagao modifica substancialmente as estatisticas sobre o “rural” no
Brasil, uma vez que, enquanto no primeiro caso, segundo dados do Censo do IBGE de
2000, a populagao rural do Brasil ndo chega aos 20% da populagéo total, no segundo
caso a estatistica se modifica bastante, sobretudo, no que se refere ao numero absoluto
de municipios caracterizados como “rurais, que seriam de aproximadamente 4.500, e
da extensdo do espacgo nacional, que seria coberto na sua quase totalidade (cerca de
90%) por regides rurais”. Os mapas abaixo ajudam a ilustrar a diferengca entre esses

dois enfoques: o primeiro traz a distribuicdo do Brasil rural, segundo a classificagao de
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José Eli da Veiga, e o segundo traz o Brasil rural, segundo a classificagao oficial do
IBGE.

Mapa 2.1 - Distribuicdo do Brasil rural segundo a classificagdo de José Eli da Veiga

BRASIL - em Microrregides
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Fonte: MDA/SDT



Mapa 2.2 - Brasil Rural, segundo a classificagéo oficial do IBGE

Fonte: IBGE
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As discussdes sobre a real dimensao do “rural” no mundo teriam levado a
Organizagdo de Cooperagédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) a, considerando
como unidade de base rural toda unidade administrativa ou estatistica elementar com
densidade inferior a 150 hab./km?, classificar a partir de 1994 as regides de seus paises
membros em trés categorias. A unidade de base rural pode apresentar um nucleo
urbano com densidade demografica superior a 150 hab./km? desde que o resultado
geral, computando-se a area de entorno, ndo ultrapasse este patamar (ABRAMOVAY,
2000).

As categorias definidas pela OCDE sao as seguintes:

v Essencialmente rurais: sdo aquelas em que mais de 50% da populagéo
regional habita em unidades de base rural;

v' Relativamente rurais: sdo aquelas em que entre 15% e 50% da populagao
regional habita em unidades de base rural; e

v' Essencialmente urbanizadas: sao aquelas em que menos de 15% da

populagao regional habita em unidades de base rural.

Veiga (2002, p. 33) parece se inspirar, de certa forma, nesta classificagdo ao
propor a divisdo do territério brasileiro em inequivocamente urbano, essencialmente
rural e em condi¢cdes intermediarias. Segundo ele, as relagbes cidade-campo teriam
mudado radicalmente na segunda metade do século XX, sem, contudo, reduzir o
contraste entre estes espacos.

Este autor preocupa-se ainda em defender a viabilidade econdmica do espago
rural e, por isso, busca superar a concepgao de espacgo rural como sinbnimo de atraso,
enfatizando o dinamismo encontrado hoje nessas areas, em paises desenvolvidos.
Para ele, o principal trunfo econdmico desses espacos seria o seu patrimdnio cultural e
natural. Este ultimo corresponde as amenidades rurais, ou seja, ar puro, belas
paisagens, contatos com animais, etc. A capacidade de valorizar tais amenidades,
atraindo investimentos da industria do lazer, deslocaria a base da economia rural da
exportagdo de produtos primarios e manufaturados para a oferta de servicos e

importagcédo de pessoas, dinheiro publico e renda de origem urbana.
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O que esta ocorrendo hoje nos paises do Primeiro Mundo é que o
espacgo rural tende a ser cada vez mais valorizado por tudo o que ele
opbe ao artificialismo das cidades: paisagens silvestres ou cultivadas,
agua limpa, ar puro e siléncio. O desenvolvimento leva a uma forte
revalorizagao do ambiente natural, em vez de suprimir a diferenca entre
cidade e campo por obra e graga da organizagdo conjunta da agricultura
e da industria ( VEIGA, 2002, p.95).

Apesar da importancia das questdes tratadas por Veiga e da relevancia de sua
iniciativa no sentido de propor uma nova classificagdo para a realidade espacial
brasileira, sua analise, de carater instrumental, restringe-se a uma perspectiva
econbmica e nao problematiza os aspectos sociais envolvidos nas atuais mudangas
verificadas na relacdo cidade-campo. Dessa forma, o autor apreende de forma
naturalizada a manipulagdo da imagem do espacgo rural como espago natural,
defendendo a necessidade de se tirar vantagem dessa tendéncia, que transforma o
espaco rural em objeto de consumo.

Essa caracterizagdo também preocupa por outros fatores. Segundo os critérios
estabelecidos, toda a regido Nordeste e Norte seriam formados por areas
essencialmente “rurais” e uma pequena faixa de areas intermediarias, sem nenhum
espago que possa ser considerado “urbano”. No Centro - Oeste, as uUnicas excecdes
seriam o Distrito Federal e a capital do Estado de Goias (Goiania). Mesmo as regides
Sul e Sudeste seriam basicamente areas caracterizadas como “rurais”.

Assim, segundo a classificacdo de Veiga, como poderiam ser classificados os
municipios de grande extensdo territorial, mas com uma populagdo concentrada na
“area urbana”, enfrentando problemas tipicamente urbanos (violéncia, falta de
saneamento basico, destinacdo inadequada do lixo, etc.), e com uma economia que
nao é baseada na exploragdo de recursos naturais, mas sim no servigo publico, ou até
mesmo em industrias? (varios municipios da Amazénia se enquadram nesses casos).
Além disso, como classificar as populagdes de agricultores familiares em municipios de
alta densidade populacional, mas baixa urbanizacdo (apesar de serem casos raros no
Brasil, sdo comuns em outros continentes, como na Africa e na Asia)?

A resposta para estsas e outras tantas perguntas que envolvem a discussao
tedrica e empirica sobre a adequagao do conceito de “rural” e de “urbano” ndo s6 no

Brasil mais em todo o mundo ainda estdo por ser dadas. Certo € que as
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caracterizagdes utilizadas, ha duas ou trés décadas, ja ndao dao conta de explicar as
tantas mudancas que tém marcado esses ambientes nos ultimos anos.

O objetivo dessa primeira parte do capitulo era justamente o de chamar a
atencao do leitor para esse contexto dindmico, ja que o foco central da analise em
curso passa necessariamente pela compreensao do “Brasil Rural” e da forma como o
Governo Federal vem concebendo e intervindo nesses espacos.

Essa reviséo inicial se justifica ainda pelo fato de existir atualmente uma série de
divergéncias quanto ao modo de definir o rural, o que se deve a uma série de fatores
que vao desde a forma diversificada em que esta realidade se apresenta no espacgo e
no tempo, até as influéncias de carater politico-ideolégico e os objetivos a que visam
atender as diversas definicoes.

Além disso, diferentemente do que se observavam no passado, as relagdes entre
esses dois espagos vém se tornando cada vez mais complexas e a linha que diferencia
uma da outra é cada vez mais ténue, portanto de dificil mensuracao.

Dessa forma, qualquer estratégia, seja ela publica ou privada, que vise a
programar agdes no sentido de contribuir com um processo continuado e sustentavel de
desenvolvimento social, econbémico, politico ou cultural desses ambientes nao pode

deixar de considerar todas essas especificidades.

2.3 - Desenvolvimento rural sustentavel

Aproveitando essa constatagdo, passa-se agora a investigacao tedrica de um
elemento que ganhou grande visibilidade e importancia nas ultimas décadas no Brasil e
no mundo: o chamado desenvolvimento sustentavel.

Em meados da década de 80, os impactos da agricultura moderna, a destruigdo
das florestas tropicais, as chuvas acidas, a destruicdo da camada atmosférica de
ozbnio, o aquecimento global e o “efeito estufa” tornavam-se temas familiares para
grande parte da opinido publica, principalmente, nos paises ricos. Questionava-se
sobre o seguinte aspecto: até que ponto os recursos naturais suportariam o ritmo de
crescimento econbmico imprimido pelo industriaismo ou mesmo se a propria

humanidade resistiria as sequelas do chamado “desenvolvimento”.
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Consolidava-se um novo paradigma, um novo ideal: a sustentabilidade. Em
1987, a Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento publicou: Nosso
Futuro Comum, o famoso Relatério Brundtland, que ajudou a disseminar o ideal de um
desenvolvimento sustentavel para diferentes setores das sociedades modernas, como a
agricultura e a economia’.

Esse Relatério contribui assim para uma sintetizagdo mais geral do que seria o

Desenvolvimento Sustentavel, ao defini-lo como:

(...) processo capaz de satisfazer as necessidades das geracfes
presentes sem comprometer a capacidade das geracdes futuras
satisfazerem as suas préprias necessidades”, ou como "um processo de
mudanca na qual a exploracdo dos recursos, a orientacdo dos
investimentos, os rumos do desenvolvimento tecnoldgico e a mudanca
institucional estdo de acordo com as necessidades atuais e futuras...
(NACOES UNIDAS, 1987).

Nessa perspectiva o desenvolvimento econdmico e o0 uso racional dos recursos
ambientais estariam inexoravelmente vinculados. A partir dai surgem, entdo, muitos

outros conceitos:

Desenvolvimento sustentavel € uma estratégia de desenvolvimento que
administra todos os ativos, 0s recursos naturais e os recursos humanos,
assim como os ativos financeiros e fisicos de forma compativel com o
crescimento da riqueza e do bem-estar em longo prazo. O
desenvolvimento sustentavel, como um ideal, rejeita politicas e praticas
que déem suporte aos padrdes de vida correntes a custa da
deterioracdo da base produtiva, inclusive a de recursos naturais, e que
diminuam as possibilidades de sobrevivéncia das geragdes futuras.
(REPETTO, 1986, p. 15).

Ou ainda:

A sustentabilidade da agricultura e dos recursos naturais se refere ao
uso dos recursos biofisicos, econbmicos e sociais segundo sua
capacidade, em um espago geografico, para, mediante tecnologias

¥ Esta implicita, nessa abordagem, a preocupagdo com as condicdes sociais das pessoas e das
comunidades. O relatério aspira a um mundo mais humano e enfatiza que a redugdo da pobreza é
precondi¢cdo para um desenvolvimento ambientalmente seguro. No entanto, nesse processo de mudanca
orientado a satisfazer necessidades e aspiragdes, fica também implicita a visdo de que todos os seres e
os recursos estdo a disposicao do homem, disponiveis para realizar seus desejos e projetos, traduzindo
uma otica essencialmente antropocéntrica. No entanto, o conceito da Comissao Bruntland n&o esclarece
como mesmo vao ser satisfeitas as necessidades; nem sequer quais sdo essas necessidades ou de que
comunidades ou grupos sociais se esta falando.
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biofisicas, econbmicas, sociais e institucionais, obter bens e servigos
diretos e indiretos da agricultura e dos recursos naturais para satisfazer
as necessidades das geragdes presentes e futuras. O valor presente dos
bens e servigos deve representar mais que o valor das externalidades e
dos insumos incorporados, melhorando ou pelo menos mantendo de
forma indefinida a produtividade futura do ambiente biofisico e social.
Além do mais, o valor presente deve estar equitativamente distribuido
entre os participantes do processo (IICA/GTZ, 1992, p. 29-30).

Nesse paradigma — entre satisfazer as necessidades das geragdes presentes,
sem comprometer a capacidade de as geracgdes futuras satisfazerem as suas proprias
necessidades — a sustentabilidade se formula no horizonte de um processo de
desenvolvimento que pode ser alcancado por meio de uma nova razao politico-
administrativa de formulagdo de ag¢des sociais, hos dominios governamentais e nao-
governamental. Uma idéia de sustentabilidade espacial faz parte desse conjunto
paradigmatico e, para torna-la clara, destacam-se as definicbes mencionadas por
Ignacy Sachs (1993), quando pensa a transigdo para a sustentabilidade. Na proposta
de transicdo para o século XXI, o autor, apoiado na definicdo de Constanza para a
sustentabilidade ecolégica15, apresenta um planejamento que contempla cinco
dimensdes: sustentabilidade social - “... o objetivo € construir uma civilizagdo do ‘ser’,
em que exista maior equidade na distribuicdo do ‘ter’ e da renda...” ; sustentabilidade
econdmica — “... alocacéo e gestdo mais eficiente dos recursos e por um fluxo regular
do investimento publico e privado.”; sustentabilidade ecoldgica — regulacédo dos meios
de producao e padrées de consumo; sustentabilidade espacial — “... configuracao rural-
urbana mais equilibrada e uma melhor distribuicdo territorial de assentamentos
humanos e atividades econémicas...” e sustentabilidade cultural “... busca das raizes
endbégenas dos modelos de modernizacdo e dos sistemas rurais integrados de
producao...”. (SANCHS, 1993, p. 25 - 27)

A palavra sustentabilidade tem forte conotacido valorativa: reflete mais
uma expressao dos desejos e valores de quem a exprime do que algo
concreto, de aceitagdo geral. Por isso mesmo, as definicdes correntes

15 «sustentabilidade é um relacionamento entre sistemas econémicos dinamicos e sistemas ecoldgicos

maiores e também dinamicos, embora de mudanga mais lenta em que: a) a vida humana pode continuar
indefinidamente; b) os individuos podem prosperar; c) as culturas humanas podem desenvolver-se; mas
em que d) os resultados das atividades humanas obedecem a limites para ndo destruir a diversidade, a
complexidade e a fungéo do sistema ecolégico de apoio a vida” (Constanza, 1991,p.85)
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de desenvolvimento sustentavel sdo vagas e amplas o suficiente para
poder encampar o maximo de condi¢cdes que se possa requerer do
processo de desenvolvimento. No confronto com a opcao de crescer e
no processo de impor inevitdvel desgaste ao estoque de recursos
naturais, ou conservar o meio ambiente, o crescimento sustentavel
prové os dois: crescimento com conservagao; e assim se qualifica como
um objetivo social eticamente legitimo. (MAROUELLI, 2003, p. 1).

Pode-se dizer, entdo, que o desenvolvimento sustentavel parte de uma nova
perspectiva de desenvolvimento (Sousa, 1994), e se estrutura sobre duas
solidariedades: solidariedade sincrbnica, com a geragdo a qual pertencemos, e
solidariedade diacronica com as geragdes futuras (Sachs, 1990): o bem-estar das
geragbes atuais ndo pode comprometer as oportunidades e necessidades futuras; e o
bem-estar de uma parcela da geragao atual pode ser construido em detrimento de outra
parte, com oportunidades desiguais na sociedade. A parcela da geragao atual que
padece de pobreza e desigualdade nédo pode se sacrificar em fungdo de um futuro
improvavel e imponderavel para seus filhos e netos, assumindo um comprometimento
com o futuro sem sequer ter o presente. (BUARQUE, 1999).

Dessa forma, ndo podemos reduzir esse conceito a simples incorporacao do
componente ambiental. O desenvolvimento sustentavel refere-se aos processos de
mudanga sociopolitica, socioecondmica e institucional que visam a assegurar a
satisfacdo das necessidades basicas da populagdo e a equidade social, tanto no
presente quanto no futuro, promovendo oportunidades de bem-estar econdmico que,
além do mais, sejam compativeis com as circunstancias ecoldgicas no longo prazo.

Sérgio Baroque (1999) define desenvolvimento sustentavel como:

(...) processo de mudanga social e elevagdo das oportunidades da
sociedade, compatibilizando, no tempo e no espago, o crescimento
econdmico, a conservagao ambiental, a qualidade de vida e a equidade
social, partindo de um claro compromisso com o futuro e a solidariedade
entre geragdes.(Buarque, 1999).

Segundo Cunha (1994), dentro do conceito de desenvolvimento sustentavel,
quatro aspectos estdo relacionados entre si: a eficiéncia técnica, a sustentabilidade
econdmica, a estabilidade social e a coeréncia ecoldgica.

Diante do espantoso desenvolvimento tecnoldgico e da crescente expanséo da

agropecuaria nos ultimos anos em todo o mundo e, tendo como complemento as
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inumeras descobertas associadas aos danos ambientais causados por essa expansao,
ao chamado “desenvolvimento sustentavel” se acoplou facilmente o termo “rural” e tal
expressdo, ou seja, ‘desenvolvimento rural sustentavel' passou a fazer parte do
cotidiano dos formuladores de politicas publicas para esse setor e a rechear todos os
termos de referéncia para a implementagao de acdes direcionadas para esse publico -
alvo.

Segundo o Professor Zander Navarro (2001), com relagdo aos conceitos que
envolvem o termo “desenvolvimento rural” no Brasil, por mais que pareca
desnecessario um maior esclarecimento conceitual, parece ser relevante, mesmo que
sucintamente, apresentar algumas diferencas conceituais, uma vez que, segundo este
autor, existe um conjunto de expressdes sendo atualmente utilizado, de forma
intercambiavel, malgrado seus distintos significados. Assim, Navarro identifica e
caracteriza pelo menos cinco conceitos que sdo empregados, algumas vezes como
sinbnimos, mas que na verdade aparecem como representativos de estagios
diferenciados de evolugdo do processo mais geral de desenvolvimento no Brasil. S&o

eles:

(...) o desenvolvimento agricola [grifo do autor] (ou
agropecuario) (...) se referindo exclusivamente as condi¢cdes da
producao agricola e - ou agropecuarias, suas caracteristicas, no sentido
estritamente produtivo, identificando suas tendéncias em um periodo de
tempo dado.

(...)

(...) desenvolvimento agréario [grifo do autor] (...) refere-se a
interpretagcdo acerca do “mundo rural” em suas relagdes com a
sociedade maior, em todas as suas dimensdes, e n&o apenas a
estrutura agricola, ao longo de um dado periodo de tempo. Quase
sempre “‘metas — narrativas’, estudam as mudangas sociais e
econdbmicas no longo prazo, reivindicando uma aplicagdo de modelos
tedricos entre paises e regides.

(...)

(...) desenvolvimento rural [grifo do autor] (...) trata-se de uma
acao previamente articulada que induz (ou pretende induzir) mudangas
em um determinado ambiente rural. Em consequéncia, o Estado
Nacional — ou seus niveis subnacionais - sempre esteve presente a
frente de qualquer proposta de desenvolvimento rural, como seu agente
principal. (...) A definicdo do que seja exatamente “desenvolvimento
rural” em tais agdes, igualmente tem variado ao longo do tempo,
embOora normalmente nenhuma das propostas deixe de destacar a
melhoria do bem estar das populagdes rurais como o objetivo final desse
desenvolvimento (adotando indicadores de ampla aceitagdo). As
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diferencas, portanto, surgem nas estratégias escolhidas, na
hierarquizagdo dos processos (prioridades) e nas énfases
metodoldgicas. (NAVARRO, 2001, p.86)

Cabe ressaltar que nos dois Uultimos conceitos acima descritos, ou seja,
“‘desenvolvimento agrario” e “desenvolvimento rural”’, esta o centro da problematica a
ser trabalhada dentro da presente pesquisa. Isto €, como o objeto a ser investigado
consiste na estratégia de desenvolvimento do meio rural brasileiro, adotada a partir de
um determinado conjunto de politicas publicas elaboradas e implementadas pelo
Estado Nacional, por meio de seus niveis subnacionais, e em parceria com a sociedade
e suas institucionalidades regionais e locais, torna-se fundamental a distingdo
conceitual para que se possam estabelecer os parametros prioritarios de investigagao.

Segundo Shneider (2004), em face das transformacgdes societarias que se
operaram a partir do processo mais geral de reestruturagdo econémica e institucional
que vem se aprofundando nos anos recentes, varios analistas passaram a preconizar a
necessidade de repensar as abordagens analiticas e os enfoques que até entdo eram
utilizados como referéncias tedricas para definir o desenvolvimento rural.

Ainda segundo esse autor, fora do Brasil, a discussao sobre o desenvolvimento
rural tem recuperado seu espaco e animado tanto discussbes tedricas e analiticas
quanto seus efeitos normativos e institucionais.

Analisando-se alguns dos trabalhos e autores que sao referéncias com relagao a
esse debate recente, ressalta-se a preocupacéo dos estudiosos com quatro elementos-
chave, a partir dos quais se preconiza a retomada do debate sobre o desenvolvimento
rural: a erradicagao da pobreza rural, a questdo do protagonismo dos atores sociais e
sua participagcado politica, o territorio como unidade de referéncia e a preocupacao

central com a sustentabilidade ambiental.

Como se percebe, apesar de muito difundida e utilizada, a nocédo de
desenvolvimento rural continua a ser de definicho complexa e
multifacetada, passivel de ser abordada por perspectivas tedricas das
mais diversas. Mesmo assim, de modo amplo, neste trabalho, o
desenvolvimento rural é definido como um processo que resulta de
agdes articuladas, que visam induzir mudancas socioeconémicas e
ambientais no ambito do espago rural para melhorar a renda, a
qualidade de vida e o bem-estar das populacdes rurais. Dadas as
especificidades e particularidades do espacgo rural determinadas pelos
condicionantes sociais, econdmicos, edafo-climaticos e tecnoldgicos, o
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desenvolvimento rural refere-se a um processo evolutivo, interativo e
hierarquico quanto aos seus resultados, manifestando-se nos termos
dessa complexidade e diversidade no plano territorial. (Shneider, 2004,

p.12)

Os outros dois conceitos que Navarro identifica sdo: o desenvolvimento rural
sustentavel, o qual é caracterizado sob as mesmas bases elencadas acima, acrescidas
da inclusdo do componente ambiental aos debates sobre desenvolvimento, conforme ja
explicitado em paragrafos anteriores; e o desenvolvimento local que, segundo este
autor, aparece como uma consequéncia primeira do crescimento da atuacdao das ONGs
que, por atuarem normalmente em ambientes geograficamente mais restritos,
acabaram disseminando uma “estratégia de acéo local’ e, também, como resposta aos
processos de descentralizagcdo em curso em muitos continentes. Esta transferéncia de
responsabilidades de Estados, antes tdo centralizados, valorizou crescentemente o
“local”’, no caso brasileiro, o municipio (NAVARRO, 2001).

Segundo Buarque (1999), o desenvolvimento local € um processo endogeno,
registrado em pequenas unidades territoriais e agrupamentos humanos, capaz de
promover o dinamismo econdmico e a melhoria da qualidade de vida da populagao.
Representa, portanto, uma singular transformacdo nas bases econbmicas e na
organizagao social em nivel local, resultante da mobilizagdo das energias da sociedade,
explorando as suas capacidades e potencialidades especificas.

Para ser um processo consistente e sustentavel, o desenvolvimento deve elevar
as oportunidades sociais e a viabilidade e competitividade da economia local,
aumentando a renda e as formas de riqueza, ao mesmo tempo em que assegura a
conservagao dos recursos naturais.

Esse mesmo conceito pode, também, ser estendido, se incorporado ao termo

“sustentavel”, passando a ser entendido da seguinte forma:

O desenvolvimento local sustentavel € um processo e uma meta
a ser alcangcada no médio e longo prazo, gerando uma reorientacdo do
estilo de desenvolvimento, enfrentando e redefinindo a base estrutural
de organizagdo da economia, da sociedade e das suas relagées com o
meio ambiente natural. Esta demanda mudangas em trés componentes
constituintes do estilo de desenvolvimento: padrdo de consumo da
sociedade, base tecnolégica dominante no processo produtivo e
estrutura de distribuicdo de rendas, cada um com sua propria logica e
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autonomia (mas também com relacbes de intercambio e mutua
influéncia).

(...)

O desenvolvimento local sustentavel é, portanto, um processo
que leva a um continuado aumento da qualidade de vida com base
numa economia eficiente e competitiva, com relativa autonomia das
financas publicas, combinado com a conservacao dos recursos naturais
e do meio ambiente. (BUARQUE, 1999, p.33)

z

E importante se ter clara compreensao do significado que envolve a utilizagéo de
termos como desenvolvimento rural sustentavel para que se possa avangar no objeto
central dessa andlise. E necessario salientar também que, sobretudo, nos ultimos dez
anos, muitos termos paralelos foram sendo criados e acabaram incorporados ao
vocabulario dos formuladores de politicas publicas e privadas, bem como adotados
pelos veiculos de comunicagdo, pela comunidade académica e pela sociedade em
geral. No entanto, ndo se pode perder de vista que 0 que norteia toda essa discussao,
assim como o surgimento de “novos conceitos” e/ou de “conceitos complementares”
parece poder ser resumido em um macro elemento central: a impossibilidade de se
reduzir o termo “desenvolvimento” a sua dimensdo estritamente econbmica; e a
necessidade de se considerar a possibilidade, cada vez mais presente, da escassez
dos recursos naturais, o que faz emergir uma eminente preocupagdo com a
preservacdo ambiental.

E fato também que toda essa discussdo se desenvolveu (e continua se
desenvolvendo) sobre pilares ndo muito objetivos, tais como melhoria na qualidade de
vida das populagdes, equidade social e outros elementos que tém engrossado os
discursos, sobretudo os governamentais, quando o assunto é Desenvolvimento
Sustentavel. Afinal que tipo de variavel pode medir a qualidade de vida de uma
comunidade? Sera possivel utilizar os mesmos critérios para fazer tal avaliagdo nos
estados da regido Norte e da regido Sul do Brasil? Esses e muitos outros
questionamentos dificiimente poderdo ser respondidos a partir de elementos
exclusivamente quantitativos. Cada vez mais, torna-se fundamental a incorporacido de
variaveis qualitativas que possam dar conta de tanta diversidade.

De posse dos elementos conceituais tratados nesse capitulo, acrescidos
daqueles que foram trabalhados no capitulo anterior, partir-se-a ao proximo passo
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desse estudo, ou seja, no proximo capitulo, tratar-se-a do elemento de investigacao
central: sera apresentado o conceito de Desenvolvimento Territorial desenvolvido pelo
governo federal brasileiro, o qual vem sendo utilizado como eixo estratégico
fundamental no direcionamento das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento
sustentavel do meio rural brasileiro.



3 - A PROPOSTA DO GOVERNO FEDERAL PARA A
IMPLANTACAO DE UM PROGRAMA NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DO MEIO RURAL
BRASILEIRO A PARTIR DA ABORDAGEM TERRITORIAL

3.1 Apresentacéo da SDT e de sua proposta de atuacao

Ao analisar os varios momentos que caracterizaram a histéria do Brasil, desde o
seu periodo colonial, passando pelo Brasil Império e chegando a instalacdo da
Republica Federativa, percebem-se alguns elementos que marcaram a evolugao
histérica deste pais e, com ela, as contradigdes que marcaram profundamente suas

estruturas econdmicas, politica e social. A esse respeito Costa (2001, p.15) pontifica:

Na economia, ha que se notar o carater dependente, agrario-
latifundiario-exportador e de industrializacao tardia; nas relagdes sociais,
as marcas indeléveis do escravismo e suas consequéncias bastante
conhecidas; no processo politico, 0 conservadorismo e o0 autoritarismo
de origem oligarquica, agrarista e senhorial, raizes da crise politica atual
e, enquanto cultura e praticas politicas arraigadas nas classes
dominantes, obstaculos consideraveis ao avango de uma democracia
plena na sociedade brasileira.

Em publicagdo datada de 2001, Costa chama a atengao para a necessidade de
se examinar um tipo especial de politica publica, a saber: aquela formulada e aplicada o
mais diretamente possivel as modificagcdes na estrutura territorial do pais, a qual,
segundo esse autor, extrapola as abordagens tradicionais de se pensar as politicas
territoriais, enquanto exclusivamente atividade planejadora do Estado, que é voltada ao
enfoque regional especifico e que atende ao interesse de uma ou outra regido do pais,
na forma de projetos especiais.

Segundo esse autor, tais politicas territoriais devem ir além dessa perspectiva,
pois abrangem toda e qualquer atividade estatal que implique, simultaneamente, uma
dada concepgao do espago nacional, uma estratégia de intervengdo ao nivel da
estrutura territorial e, por fim, mecanismos concretos que sejam capazes de viabilizar

essa politica. “Dai nos interessar, além das politicas regionais, também as urbanas,
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ambientais, de colonizacdo, de fronteiras internas e externas, de integracdo nacional,
além de programas especiais tais como os de descentralizagao industrial e outros do
tipo” (COSTA, 2001, p.13).

Nesse estudo, Costa traca uma interessante “linha do tempo”, explicitando, de
forma bastante sintética e didatica, a forma tomada por tais politicas territoriais ao longo
da evolugdo historica do pais. Em linhas gerais, esse autor identifica dois momentos
bem distintos no contexto de tais politicas: o primeiro que vai até, aproximadamente, a
década de 1930 e que se distingue pela necessidade de se “ocupar” o imenso e ainda
pouco desbravado espacgo nacional, garantindo, assim, o dominio sobre tal espaco; o
segundo que corresponde a um periodo de transicao que vai de 1930 até 1950, bem
como um periodo de mudanga que se inicia na década de 50, em que tais politicas
territoriais passaram a se constituir como politicas econdmico-territoriais, isto &,

constituiram-se em uma subestratégia da macropolitica econémica.

Com isso, o territério com suas regides e lugares, tornou-se suporte e
em alguns casos, objeto de investimentos estatais e privados. Sob
muitos aspectos deixou de ser determinante, mesmo nas politicas
setoriais, ou seja, a reprodugdo dos capitais cada vez menos depende
da expansao territorial como condi¢ao prévia a esse processo.(COSTA,
2001, p.74)

Parece ser bastante apropriado se utilizar do trabalho desenvolvido por Costa
(2001) para introduzir o terceiro capitulo da presente pesquisa, no qual se analisa a
utilizacao do conceito de Desenvolvimento Territorial Rural no Brasil.

Para tal investigacdo, adotou-se como foco a proposta conceitual desenvolvida
pelo Governo Federal a partir do ano de 2003'. Mesmo que a adogdo de politicas
territoriais esteve presente em toda a evolucao histérica do Brasil, como salientado por
Costa, e que o conceito de Territdrio seja muito anterior a essa proposta, a associagao
deste, com toda a sua carga emblematica — conforme discutido no capitulo anterior —
ao contexto especifico do desenvolvimento rural, € recente e ainda carece de
elementos tedricos e empiricos que possam dar mais concretude e status de conceito

devidamente constituido.

'8 Ano da posse do atual Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, vindo de um Partido considerado de
esquerda, o PT — Partido dos Trabalhadores.
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Nesse sentido, para que se possa entrar nessa tematica, parece ser necessario
inicialmente explicitar sob qual contexto politico-administrativo se instaurou a discussao
de uma proposta de politica publica direcionada para o desenvolvimento rural do pais,
embasada no enfoque territorial.

As eleicbes de 2002, as quais elegeram entre outros cargos, o atual Presidente
da Republica, pode ser considerada como um marco na histéria politica do Brasil. Foi a
primeira vez que um partido considerado de esquerda elegeu um presidente, fato esse
que caracteriza uma mudanca social simbdlica na postura eleitoral e politica da nagao.
Assim, o PT — Partido dos Trabalhadores, depois de quase vinte anos disputando
eleicdes presidenciais, consegue eleger um de seus fundadores e maior defensor
dessa ideologia partidaria. O discurso elaborado para a campanha e que ajudou a
eleger Luiz Inacio Lula da Silva teve como eixo norteador a “inclusdo das massas
historicamente marginalizadas” e a “mudanca da estratégia de abertura de mercados,
adotada pelo Governo de Fernando Henrique Cardoso” nos oito anos que o

antecederam. Para usar um trecho do seu Plano de Governo, expbe-se:

S6 um novo contrato social que favoreca o nascimento de uma cultura
politica de defesa das liberdades civis, dos direitos humanos e da
construcdo de um Pais mais justo econbmica e socialmente permitira
aprofundar a democratizagdo da sociedade, combatendo o
autoritarismo, a desigualdade e o clientelismo. Na busca de um novo
contrato, a mobilizagdo civica e os grandes acordos nacionais devem
incluir e beneficiar os setores historicamente marginalizados e sem voz
na sociedade brasileira. S6 assim sera possivel garantir, de fato, a
extensdo da cidadania a todos os brasileiros. E indispensavel, por isso,
promover um gigantesco esforco de desprivatizacdo do Estado,
colocando-o a servico do conjunto dos cidadidos, em especial dos
setores socialmente marginalizados. Desprivatizar o Estado implica
também um compromisso radical com a defesa da coisa publica. A
administracido deixara de estar a servico de interesses privados,
sobretudo dos grandes grupos econdmicos, como até agora ocorreu.
Um Estado eficiente, agil e controlado pelos cidaddos & também a
melhor arma contra o desperdicio e a corrup¢ao. (Plano de Governo,
2002, p. 2)

N&o se quer aqui tecer nenhum juizo de valor acerca da adequagao ou n&o do
Programa de Governo defendido por Lula nas elei¢gdes de 2002, muito menos entrar
nos pormenores de se esta proposta esta sendo conduzida adequadamente e/ou

gerando os resultados esperados.
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E fato, no entanto, que foram esses elementos norteadores que levaram ao
fortalecimento de um Ministério que ja era responsavel, desde a sua criagdo em 1999,
em substituigdo ao Ministério Extraordinario de Assuntos Fundiarios, por cuidar da
questao agraria no pais e que tem como publico-alvo justamente uma parte daqueles
setores considerados como historicamente marginalizados, dentro da proposta do
governo atual, ou seja: agricultores familiares, familias assentadas pela reforma agraria,
agricultores beneficiarios do reordenamento agrario, elementos estes que caracterizam
maior intensidade de demanda social.

Constituiu-se, assim, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), o qual tem,
segundo sua estrutura regimental, como natureza e competéncia, desenvolver o
programa Nacional de Reforma Agraria e promover o desenvolvimento sustentavel do
segmento rural, constituido pelos agricultores familiares e pelas comunidades
quilombolas’”’.

O MDA abriga atualmente o Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria
(Incra), instituicdo encarregada da politica fundiaria e de assentamentos da reforma
agraria; a Secretaria da Agricultura Familiar (SAF), que € o guarda-chuva institucional
dos principais programas ligados a agricultura familiar brasileira; a Secretaria de
Reordenamento Agrario (SRA), que tem como atribuicdo principal a gestdao do
programa nacional de crédito fundiario. A mais recente reestruturagéo interna do MDA
(datada de 2003) constituiu a atual Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT),
que foi regulamentada segundo o decreto 5.033, em 05 de abril de 2004. Esta
secretaria é responsavel pela formulagédo, coordenacéo e implementagao da estratégia
nacional de desenvolvimento territorial rural'®.

Ou seja, a partir da criagdo e regulamentacdo da SDT, passa-se oficialmente a
adotar a abordagem territorial como referéncia estratégica para o desenvolvimento
sustentavel do meio rural brasileiro, tendo como foco de atuacao o publico-alvo definido
como prioritario pelo MDA.

Cabe salientar que é necessario ter cautela ao se passar a discorrer sobre o

referencial conceitual e as metodologias de trabalho que vem sendo adotadas por esta

7 O Anexo 1 traz parte da estrutura regimental do MDA, a qual regulamenta as competéncias desse
orgao, bem como a sua estrutura interna de suporte e atuagéo.
'® O Anexo 1 traz o detalhamento das linhas de agdo que estao sob a atribuigao da SDT.
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secretaria, uma vez que a maior fonte de informacdes sobre esse tema é o préprio
material institucional por ela produzido™. Além disso, a criagdo da SDT ainda é muito
recente e, portanto, a avaliacido dos resultados alcangados com a politica publica que
esta sendo proposta ainda € muito dificil de ser mensurado.

Assim, para que se possa fazer investigacdo e criticar a forma como a
abordagem territorial vem sendo introduzida no debate sobre o desenvolvimento do
meio rural brasileiro, sera necessario, sempre que possivel, ponderar entre a politica
publica proposta e todo o arcaboucgo conceitual que foi tratado nos capitulos anteriores.

Segundo os documentos institucionais disponibilizados pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) tem

Como missao e visao, respectivamente:

Consolidar o conjunto de politicas, programas e ag¢bes do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, através da estrutura de conselhos
deliberativos, com o foco no desenvolvimento territorial centrado no
agricultor familiar e suas organizacdes, respeitando os principios da
descentralizagdo, da democracia, da transparéncia e da parceria com
responsabilidade.

Territorios rurais harmonicamente ordenados e com equipamentos e
servigos sociais, culturais e de lazer, possibilitando as populagdes bem-
estar, alegria, atividades diversificadas, renda e consumo. PROPOSTA
PARA O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DOS TERRITORIOS
RURAIS — Brasilia, Margo de 2003.

Alguns elementos-chave trabalhados pela SDT constituem-se em foco de
investigacdo tedrica do presente estudo. S&o eles: ordenamento territorial, territérios
rurais e desenvolvimento territorial.

A primeira coisa que chama a atencdo e que deve ser trazido ao centro da
discusséao refere-se ao conceito adotado pela SDT para se definir o territério. Segundo

os documentos referenciais criados, territério pode ser assim definido:

YE importante lembrar, no entanto, que a criagdo da SDT e a adog¢do do enfoque territorial como
estratégia para o desenvolvimento do meio rural brasileiro tem estimulado todo um debate no campo
académico sobre essa tematica, envolvendo figuras intelectuais importantes do cenario nacional, como
José Eli da Veiga, José Graziano da Silva, Sérgio Schneider entre outros. No entanto, tal debate ainda
esta se estruturando e, portanto, carece de contribuicdes para ganhar félego e poder contribuir de forma
mais ativa com o desenvolvimento rural brasileiro.
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(...) um espaco fisico, geograficamente definido, ndo necessariamente
continuo, caracterizado por critérios multidimensionais, tais como o
ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituicoes,
e uma populagdo, 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
coesdo social, cultural e territorial. (REFERENCIAS PARA UMA
ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL NO
BRASIL, 2005, p. 28)

E o “Territério Rural” passa a ser conceituado como:

Sao os territorios, conforme dito anteriormente, onde os critérios
multidimensionais que o caracterizam, bem como os elementos mais
marcantes que facilitam a coesé&o social, cultural e territorial apresentam
explicita ou implicitamente a predominancia de elementos “rurais”®.
Nesses territérios incluem-se os espacos urbanizados que
compreendem pequenas e médias cidades, vilas e povoados.
(REFERENCIAS PARA UMA ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO

RURAL SUSTENTAVEL NO BRASIL, 2005, p. 28)

A contribuicdo de Abramovay sobre o territorio parece aproximar-se dessas

definigdes ao afirmar que:

Os territérios podem ser definidos como lugares de interacdo entre
sociedades humanas e ecossistemas. O territério € a maneira como uma
determinada sociedade se organiza em sua relagdo com a natureza.
Esta organizacdo supde formas de coordenagao entre organizacdes
sociais, atores econdémicos e representantes politicos necessariamente
especificas e com uma histéria prépria a cada lugar. No meio rural a
nocao de territério adquire uma dupla importancia: em primeiro lugar, ela
convida a reflexdo sobre o desenvolvimento a voltar-se a um conjunto
variado de protagonistas e a superar assim um ambito estritamente
setorial. A diversificagdo das economias rurais €&, portanto, o resultado
mais importante do desenvolvimento territorial em areas néo
densamente povoadas. Além disso, a nocéo de territorio, no meio rural,
chama a atencdo ao fato de que o processo de desenvolvimento
depende fundamentalmente da maneira como cada localidade vai
relacionar-se com os ecossistemas em que vive (ABRAMOVAY, 2003).

No capitulo primeiro, foram trabalhados, de forma detida, os conceitos mais

amplos de territério justamente para que o conceito adotado pela SDT fosse mais bem

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¢gdes tipicas do universo rural.
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compreendido. Percebeu-se, ainda, que o mesmo, independente do recorte tematico
que se dé, quase sempre traz associado o elemento “poder”.

No caso da definigdo trabalhada pelo Governo Federal, embora sejam
incorporados critérios multidimensionais?’ mais amplos, tais como: o ambiente, a
economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituicbes e uma populacéo, pode-se
identificar também a dimensao relacionada ao “poder”, a partir da existéncia de grupos
sociais relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente por meio de
processos especificos, em que se pode distinguir um ou mais elementos que indicam
identidade e coesdo social, cultural e territorial®?

Com relagao ao fluxo de trabalho no curto, médio e longo prazo, a SDT, de
acordo com seus documentos institucionais, busca cumprir uma estratégia geral de
atividades, aplicavel a maioria das situagdes relativas a execugao do seu planejamento.

Essas atividades estarao reunidas segundo etapas a serem cumpridas, segundo
uma sequéncia cronoldgica, ressaltando que varias delas poderdo ser cumpridas
simultaneamente:

v Primeira Etapa (estabelecimento de prioridades): proposi¢cdo e definicdo de

critérios; classificacdo das microrregides rurais; ordenamento das microrregides

rurais; identificacdo das iniciativas em desenvolvimento territorial; definicao de

cotas de microrregides por Regido e Estado; negociacdo dos critérios e

prioridades com os Estados e respectivos representantes da sociedade civil;

identificacao dos potenciais territorios rurais em cada Estado; contatos iniciais

A utilizagdo da multidimensionalidade de critérios é caracteristica comum na formulagédo de politicas
publicas no Brasil, devido a necessidade de se incorporar dentro de um mesmo Programa
Governamental, muitas areas de atuagao e resultado. Tal incorporagao embora possa parecer a primeira
vista interessante, pois cria interfaces entre areas que nao poderiam ser trabalhadas de forma isolada,
acaba por tornar dificil a estruturacdo de quadros funcionais capazes de dar conta de tanta diversidade.
Além disso, como os critérios de acompanhamento e de avaliagdo nao podem ser padronizados a
incorporagdo dos mesmos acaba ficando prejudicada.

Como ndo se pretende aprofundar aqui a discuss&o sobre o que poderia ser chamado de coesdo, seja
ela social ou territorial, mas como estes sdo termos muito utilizados dentro da estratégia de politica
publica que se esta analisando, entende-se como sendo necessario um rapido esclarecimento acerca da
forma como a SDT define tais elementos:

v A coesdo social, como expressdo de sociedades nas quais prevaleca a eqliidade, o respeito a
diversidade, a solidariedade, a justi¢a social, o sentimento de pertencimento e inclusao; e

v' a coesao territorial como expressdo de espagos, recursos, sociedades e instituicdes imersas em
regides, nagdes ou espagos supranacionais, que os definem como entidades cultural, politica e
socialmente integradas. (REFERENCIAS PARA UMA ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO
RURAL SUSTENTAVEL NO BRASIL, 2005, p. 21)
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com o Poder Local e entidades civis para avaliar a receptividade e interesse pelo
programa; decisao de incluir o territério no programa.

v’ Segunda Etapa (mobilizagdo, organizagdo e planejamento): diagndstico
participativo; programa de capacitagdo; processo de elaboragdo do plano de
desenvolvimento; inclusdo na rede do CNDRS/SDT; conclusao do processo e
concretizag&o do plano.

v’ Terceira Etapa (Implementagao): assessoramento continuo a implementagao
do plano; participacdo permanente na rede do CNDRS/SDT; participacdo no
programa de capacitagdo; acompanhamento e monitoria; avaliagdo dos
resultados.

v' Quarta Etapa (Desengajamento): finalizagdo das atividades permanentes da
SDT no territério; participagdo na rede do CNDRS/SDT; acompanhamento e

monitoria; avaliagao de impactos.

A partir desse fluxo de atividades e para que se pudesse atuar de forma mais
incisiva no combate a pobreza rural e no fomento ao processo de desenvolvimento
sustentavel do meio rural brasileiro, foi necessario delimitar o campo de atuagéo, uma
vez que nem toda a populacdo nacional se enquadra no perfil do publico-alvo do MDA,
nem o or¢camento disponivel para esta secretaria seria suficiente para alavancar
processo de desenvolvimento sustentavel em todo o territério nacional ao mesmo
tempo. Além disso, uma secretaria recém-criada, dentro de um Ministério na mesma
condicdo que nao possui nem mesmos quadros técnicos proprios, nao teria condigcao
fisica para chegar simultaneamente em todo o Brasil.

Partindo dessa perspectiva, a SDT iniciou sua atuacdo em 2003, definindo
inicialmente critérios para a selecao de territorios rurais em todo o Brasil. O primeiro
passo foi delimitar o que poderia ser chamado de “Brasil Rural”’, ou seja, que parcela do
territério nacional, e, em que condigdes, poderiam ser consideradas rurais e passarem
assim pelo primeiro filtro estruturado pelo Governo federal para se identificar os

chamados territdrios rurais®.

2 pPara esta caracterizagdo foram utilizadas as seguintes fontes de referéncias: VEIGA, José Eli et al.
(2001), O Brasil Rural Precisa de uma Estratégia de Desenvolvimento. Série Textos para Discussao n. 1.
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As metas da estratégia de apoio ao desenvolvimento sustentavel dos
territérios rurais foram definidas segundo uma estimativa dos territérios
rurais existentes no Brasil. Para tanto, buscou-se uma caracterizacao
mais aperfeicoada desses territérios, diferente, portanto, do critério
adotado nas estatisticas oficiais. Em seguida, foram definidos
procedimentos para a priorizacao de territérios dentro deste universo.
(SERIE DOCUMENTOS INSTITUCIONAIS 02-2005, p. 16)

O critério de “rural” adotado pela SDT foi aquele desenvolvido por José Eli da
Veiga, o qual ja foi amplamente discutido no capitulo anterior. Ou seja, podem ser
caracterizados como “rurais”: municipios com densidade demografica até 80 hab/km? e
populacgao total até 50.000 habitantes; e microrregides geograficas com densidade
demografica até 80 hab/km? e populacdo média por municipio componente da

microrregido de 50.000 habitantes®*.

Nessa caracterizagdo sdo identificados trés grupos de territérios: os
“urbanos”, os “intermediarios” e os “rurais”. Estes ultimos foram definidos
como sendo aqueles que se identifiquem dentre as microrregides
geograficas que apresentam densidade demografica menor que 80
habitantes/lkm? e populacdo média por municipio de até 50 mil
habitantes. Foram preliminarmente identificados, ao todo, cerca de 450
aglomerados municipais com caracteristicas rurais, 80 com
caracteristicas intermediarias entre urbano e rural e 20 com perfil
essencialmente urbano. (SERIE DOCUMENTOS INSTITUCIONAIS 02-
2005, p.16)

Vale lembrar que, a partir dessa classificagao, pode-se concluir que 90% do
territério brasileiro, 80% de seus municipios e 30% de sua populacdo sao
essencialmente rurais e constituiiam o universo maior de atuacdo da SDT. E
importante ressaltar novamente que esta metodologia de definigdo do Brasil Rural ndo

€ consenso entre os estudiosos do tema e nem mesmo entre os formuladores de

Brasilia: Nead. e IBGE/IPEA/Nesur-Unicamp (1999) Caracterizacdo e Tendéncias da Rede Urbana do
Brasil, Campinas: IE/ Unicamp.

2 Sempre que uma microrregido atinge indices que a categorizam como “rural”’, nessa categoria se
incluem todos os municipios que compdem a microrregido considerada. O Anexo 1 ajuda a ilustrar essa
caracterizagao.



71

politicas publicas direcionadas para esse setor?®. No entanto, como no capitulo anterior,
ja se tratou de forma mais minuciosa sobre as divergéncias e as diversas posi¢des com
relacdo a esta delimitagdo do Brasil Rural, ndo se entrara aqui novamente nessa
questdo, o que néao significa dizer que esta seja a caracterizacdo mais adequada. O

Mapa abaixo traz o Brasil Rural, segundo a caracterizagao adotada pela SDT.

Mapa 3.1 - As microrregides rurais no Brasil, segundo a conceituagao adotada pela
SDT.

BRASIL - em Microrregides

[J:Rural
Bl Intermedisrio
Bl Utbano

Fonte: MDA/SDT.

De posse desse primeiro mapa, com o cenario de atuagdo da SDT, o segundo
filtro, para a selegdo dos territérios rurais que deveriam ser priorizados pelo programa
de desenvolvimento proposto por essa secretaria, foi a identificacdo das regides rurais

com maior concentragédo do publico-alvo prioritario do MDA, a saber:

% Os institutos que trabalham com as estatisticas oficiais do Governo, como o IBGE, por exemplo, ndo
utilizam essa metodologia, o que demonstra que este € um assunto que ainda carece de contribui¢cdes
tedricas e empiricas para que possa ser uniformizado ao menos na esfera governamental.
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Priorizacado a partir de parametros que materializam o foco de atuagao
do Ministério do Desenvolvimento Agrario: concentragdo de agricultores
familiares; concentracao de familias assentadas por programas de
reforma agraria; concentracdo de familias de trabalhadores rurais sem
terra, mobilizados ou nZo. (SERIE DOCUMENTOS INSTITUCIONAIS,
02-2005, p.16)

Além desses dois critérios iniciais, outros elementos foram incorporados para a
selecao dos territorios rurais prioritarios para a SDT, uma vez que as disponibilidades
de recursos nao permitiiam uma dispersao muito ampla das agc”)esze. Sao eles:
Municipios ja beneficiados pelos PRONAF Infra - estrutura®?’ e com maiores indices de
pobreza rural. Nesse caso foram considerados aqueles municipios que apresentavam
menores indices de Desenvolvimento Humano - IDHZ.

Por ultimo, porém ndo menos importante, um outro elemento fundamental na
selecao e no ordenamento dos territorios rurais prioritarios da SDT esta relacionado ao

componente politico:

Ordenamento considerando-se critérios dialogados com os governos
estaduais e a sociedade civil local. Os Conselhos Estaduais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel sdo os féruns preferenciais para
esse ordenamento. Os critérios adotados foram: densidade e atividade
de capital social existente nos territérios rurais; a convergéncia de
interesses institucionais e de participacdo da sociedade civil e governos
estaduais; existéncia de areas prioritarias de acao do Governo Federal
nos estados; incidéncia de programas, projetos e planos de
desenvolvimento de carater regional. (SERIE DOCUMENTOS
INSTITUCIONAIS 02-2005, p.17)

Nesse ultimo elemento a ser considerado na selecdo dos territdrios rurais
prioritarios para a SDT, € possivel identificar o uso de um termo, cujo significado, no
bojo da proposta de politica publica que por ora se analisa, € importante esclarecer ao

leitor: o Ordenamento territorial.

% SERIE DOCUMENTOS INSTITUCIONAIS 01-2005, p. 28.

O PRONAF Infra — estrutura € uma das modalidades mais conhecidas do Programa Nacional de Apoio
ao Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF). Para maiores informagdes sobre este programa
consulte: WWW.mda.gov.br/pronaf

% No préximo capitulo, sera feito um Estudo de Caso de dois territérios definidos como prioritarios para a
atuagao da SDT. Nesse sentido, todos estes critérios de selegdo serdo analisados a fim de avaliar o grau
de coeréncia e aplicabilidade dos mesmos. Por esse motivo, neste primeiro momento, tais critérios sé
estao sendo citados para conhecimento e melhor compreensao do leitor.
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O que aqui denominamos de “ordenamento” tem o sentido geral do
termo ja utilizado nas Ciéncias Ambientais e na Geografia, mas com
algumas diferencas fundamentais. Vai mais além da caracterizacéo,
localizagdo ou destinagcdo da ocupacao espacial de um territério. 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 regiao.

Nesse contexto, ordenamento é o processo de formulagdo do
direcionamento que se pretende dar ao conjunto de medidas derivadas
das politicas publicas, e onde se projetam as condi¢gdes que se aspiram
alcancar durante e apds o processo de intervengéao, atingindo um certo
nivel estavel de transformacoes verificaveis.

O ordenamento territorial € o sentido descendente do ciclo proposto de
articulacdo entre o Estado/Governo e a Sociedade/ Instituicbes. E um
processo de diagndstico, “escuta” e estudos, formulagdo e validagao,
informacédo e capacitagdo, articulagdo com os interlocutores e
implementacdo. Com a integral participacdo dos atores sociais, de tal
forma que aperfeicoamentos possam e devam ser feitos, ajustando os
instrumentos as condicbes locais, tendo por objetivo o processo
educativo, a participacdo social e o resultado econd6mico. 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. (SERIE DOCUMENTOS INSTITUCIONAIS 01-2005,
p.27)

O fluxograma abaixo busca ilustrar o ciclo continuo idealizado pelo Governo
Federal na busca da permanente sintonia entre as demandas da sociedade e as ofertas
das politicas publicas. Visualizar figura 1.

Em suma, o processo de ordenamento territorial, de acordo com o enfoque dado
pela estratégia da SDT, seria o rearranjo do espago nacional, a partir de um processo
de descentralizagdo que reduz (ou modifica) o raio de atuagao do ente publico Federal
(Unido), em consonancia com um aumento do empoderamento e da participagcao das
instancias de poder inferior. Com o indiscutivel fortalecimento dos estados e municipios
nos ultimos quinze anos, decresce consideravelmente o poder da Unido enquanto
indutor e coordenador exclusivo das estratégias e politicas de alcance nacional
(COSTA, 2005). Este mesmo autor chama, ainda, a atencédo para os desafios de se

estabelecer um ordenamento territorial no Brasil dentro da atual conjuntura nacional.
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Figura 3.1 — Participacado dos atores locais na interagcao entre a oferta e a demanda de
Politicas publicas

A f‘?rmquﬁ'{’ geral das As  reagbes configuram o
politicas publicas reflete o desenvolvimento; (planos,
ordenamento; (politicas projetos, atividades, resultados

publicas na forma de
programas nacionais e
estaduais)

e impactos nos territoérios)

b Os resultados e impactos
4 determinam os ajustes nos
programas nacionais e nos
processos de desenvol-
vimento dos territdrios,

através da negociacdo e a
co-responsabilidade assu-
mida por todos os atores
envolvidos.

Fonte: SERIE DOCUMENTOS INSTITUCIONAIS 01-2005.

(...) em suma, ordenar o territorio na atual conjuntura requer, como
pressuposto, diversificar o foco e as escalas de analise, identificar a
forma como os macro — vetores se capilarizam nos infindaveis circuitos
espaciais, conceber essa complexidade como associada a acelerada e
recente urbanizacdo e a mudancga da base técnica — produtiva do pais,
destacando-as como as forgcas motrizes que tem impulsionado a
especializacao e diferenciacao dos lugares. Com isso, obter uma sintese
aproximada do novo mosaico sécio — espacial e regional do pais,
redesenhar as regides, ressaltar os novos eixos e a nova logistica
territorial nacional e, ao cabo, refazer inclusive a sua representagao
cartografica, uma condigédo técnica e operacional indispensavel para os
passos subsequentes. (COSTA, 2005, p.3)
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Costa (2005) considera ainda que a perspectiva do ordenamento territorial

Evita, de pronto, dois equivocos interpretativos comuns (...): A idéia de
que o ordenamento equivale ao planejamento regional “strictu sensu”
(...); ou ainda, a sua imediata reducdo ao Zoneamento, em suas varias
modalidades, certamente o0 mais difundido meio de sua
instrumentalizacdo na atualidade.

Retornando a caracterizagao feita por Costa (2001) dos dois momentos que
caracterizaram as politicas territoriais instauradas no Brasil desde o periodo colonial até
os dias atuais, pode-se perceber que a proposta estruturada pela SDT parece dar
continuidade ao enfoque econdmico-territorial, a medida que prevé a adocido do
“territorio rural” como o espaco selecionado para a promog¢ao do desenvolvimento,
objeto de investimentos estatais e privados, entendido sob a oética de uma estratégia
maior (uma macropolitica econémica) de inclusdo de comunidades marginalizadas em
um processo mais amplo de desenvolvimento rural sustentavel no pais.

A partir dos elementos acima descritos, a SDT, ao longo do ano de 2003,
primeiro ano de sua atuagdo, selecionou e homologou nos Conselhos de
Desenvolvimento Rural Sustentavel de 20 estados brasileiros, um total de 40 territorios,
abrangendo cerca de 800 municipios. Em 2004, cobrindo todas as Unidades da

Federagéo, foram agregados mais 50 territorios, alcangando cerca de 1.500 municipios.
29

O ciclo completo da estratégia preconizada prevé a implementagao de politicas e
instrumentos de apoio nos 450 territorios rurais potencialmente existentes, ao longo de
32 anos. Para o periodo 2004-2007, as metas negociadas envolvem diversas agdes e
investimentos em cerca de 190 territérios rurais, abrangendo cerca de 2.600
municipios, atendendo pouco menos de 50% da demanda social (publico prioritario) do
MDA.

A tabela abaixo mostra a projecdo, em quantidade de territérios rurais, para

atendimento da SDT no periodo de 2004 — 2007%. O Anexo 2 traz a relacédo de todos

2 E importante frisar que todos os territérios rurais selecionados pela SDT, a partir dos critérios
previamente estruturados, tiveram de ser homologados nos CEDRS - Conselhos Estaduais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel, uma vez que esta é considerada pelo MDA a instancia deliberativa
da esfera estadual e capaz de ajustar esses critérios a realidade de cada estado.

%0 Em nGmero de territérios rurais atendidos, a SDT cumpriu, até o ano de 2005, com as metas estabelecidas no Plano
Plurianual (PPA) 2004 — 2007, estando hoje com 105 territorios devidamente homologados nos CEDRS.
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os territérios rurais ja homologados pela SDT até o ano de 2005, bem como os mapas

regionais e os respectivos territorios selecionados.

TABELA 1 — META DE ATENDIMENTO DA SDT EM NUMERO DE TERRITORIOS
RURAIS

TERRITORIOS RURAIS ATENDIDOS PELO
PROGRAMA DA SDT

2004 2005 2006 2007

Meta do Ano 40 10 40 50
Acumulado dos Anos Anteriores 50 90 100 140
TOTAL 90 100 140 190

Fonte: SERIE DOCUMENTOS INSTITUCIONAIS 02-2005

Mapa 3.2 - Territoriais Rurais Definidos pela SDT — 2003/2005>'

Fonte: SDT

*" Por uma questao de espago este Mapa nao traz a legenda com o nome de cada territério rural definido
pela SDT. Isso sera feito no Anexo 2, que traz os mapas com a divisdo do Brasil em Territorios rurais, por
regido geografica (Norte, Sul, Centro —Oeste, Nordeste e Sudeste).
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O numero de familias beneficiadas, direta ou indiretamente, com o Programa
Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais - PRONAT

até o ano de 2005 sera descrito na tabela abaixo:

TABELA 2 - RESUMO DOS TERRITORIOS RURAIS EM ATENDIMENTO PELO

PROGRAMA*
.. . Territérios Rurais Territérios / Brasil
Caracteristicas Brasil )
Apoiados (%)

Agricultores Familiares 4.139.369 1.511.474 36,51
Familias Assentadas 537.618 271.877 50,57
Familias buscando o g gag 94.863 43,18
acesso a terra

Demanda Social MDA 4.896.675 1.878.214 38,36
Populacao Total 169.802.570 33.447.869 19,70
Area (Km2) 8.502.119 2.482.874,04 29,20
Municipios 5.561 1.565 28,14

*Dados a}ualizados em 25/01/2005
Fonte: SERIE DOCUMENTOS INSTITUCIONAIS 02-2005

Um outro ponto que merece ser destacado, pois permeia todo o fluxo de
atividades pensadas pela SDT, refere-se as areas de resultado definidas como
prioritarias pela SDT, dentro do PRONAT, e dispostas no PPA 2004 — 2007. Toda a
estruturacao interna dessa secretaria, desde a consolidagao das Geréncias Tematicas
Nacionais até o apoio financeiro disponibilizado para o desenvolvimento de acgdes
diversas em todos os territérios rurais previamente selecionados, segue como eixo
central de intervencao quatro areas de resultado definidas como prioritarias:

v Gestao social dos territorios**;

v Fortalecimento do Capital Social®*;

2 Nome oficial do Programa que norteia o trabalho desenvolvido pela SDT, de acordo com o PPA 2004 — 2007.

% Por gestédo social, entende-se o processo através do qual o conjunto dos atores sociais de um territério
se envolve ndo s6 nos espacgos de deliberagdo e consulta das politicas para o desenvolvimento, mas,
sim, e mais amplamente, no conjunto de iniciativas que vdo desde a mobilizacdo desses agentes e
fatores locais até a implementagdo e avaliagdo das acbes planejadas, passando pelas etapas de
diagnéstico, de elaboragdo de planos, de negociagdo de politicas e projetos. Gestdo social implica,
assim, um constante compartilhamento da responsabilidade pelos destinos do territério. (SERIE
DOCUMENTOS INSTITUCIONAIS 02-2005, p. 9)

% O Capital Social pode ser entendido aqui como o conjunto de relagdes (pessoais, sociais, institucionais)
que podem ser mobilizadas pelas pessoas, organizagdes e movimentos visando a um determinado fim. O
capital social tem na sua raiz processos que s&o, a um so tempo, baseados e geradores de confianga,
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v" Dinamizacao Econdémica dos Territérios Rurais;

v Integragao de Politicas publicas.

A cada uma dessas areas de resultado esta associada uma série de atividades,
as quais serao mais bem discutidas posteriormente, a partir da exemplificacdo empirica
de dois territorios rurais homologados no primeiro ano de atuagao da SDT, a saber:
Territério Rural da Grande Dourados (MS) e Territorio Rural da Baixada Cuiabana (MT).
Por ora, ficar-se-a limitado a citacdo de tais areas para que o leitor possa desenvolver
um contato inicial com os eixos de atuacéo estratégica definidos pelo Governo federal
para o fomento e apoio ao processo de desenvolvimento sustentavel do meio rural
brasileiro, a partir de um enfoque territorial.

O ultimo conceito a ser trabalhado dentro do presente capitulo sera a respeito de
como pode ser definido o chamado desenvolvimento rural sustentavel com enfoque
territorial ou simplesmente desenvolvimento territorial. Termo este que tem recheado
muitos dos documentos de referéncia do Governo Federal, quando se trata de politicas
publicas direcionadas para o meio rural brasileiro, e que tem conquistado espago dentro

de outras frentes de atuagdo governamental.

No Brasil, a abordagem territorial vem ganhando rapido interesse,
especialmente no ambito dos planejadores e formuladores de politicas
publicas, haja vista a criagdo de uma Secretaria de Desenvolvimento
Territorial, ligada ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), e
uma significativa simpatia de outros 6rgaos governamentais em torno
das potencialidades normativas do novo aporte. (Shineider, 2004, 12)

De acordo com Abramovay (2003), o desenvolvimento territorial rural é

constituido por trés tracos basicos:

(...) 1-.Existéncia, num certo territério, de um conjunto diversificado mas
ao mesmo tempo com forte grau de interacdo - de empresas de porte
familiar, isto é, em que a gestdo, a propriedade e o essencial do
trabalho vem da familia. 2.- Ambiente de inovacbes e de troca de

reciprocidade e cooperagao. Implica a habilidade de pessoas e grupos em estabelecerem relagbes
duradouras, obter recursos financeiros, materiais, cognitivos e empreender agbes com a finalidade de
reduzir custos das transagdes por meio da associagdo, da administragcdo, da compra e da venda
conjuntas, do uso compartiilhado de bens, da obtengdo e difusdo de informagdes. (SERIE
DOCUMENTOS INSTITUCIONAIS 02-2005, p.10)
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informacgdes entre individuos e empresas, em que a colaboracgdo é, no
minimo, tdo importante quanto a prépria concorréncia, 3. Integracéo
entre empresas e individuos urbanos e rurais. (...) (Abramovay , 2003,
p. 89)

Segundo os documentos de referéncia da proposta estratégica da SDT, a
principal mudancga que se pretende instaurar com a implantagao de politicas publicas de
desenvolvimento rural sustentavel, a partir do enfoque territorial, seria a superacao das
propostas que entendem o processo de desenvolvimento como sendo a soma do
crescimento de diversos setores econdmicos ou sociais. Segundo esta vertente,
setorializar o desenvolvimento e focar 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®®.

Na verdade, a abordagem territorial promoveu a superacao do enfoque
setorial das atividades econbmicas (agricultura, industria, comércio,
servicos, etc.) e suplantou a dicotomia espacial entre o rural versus
urbano ou o campo versus cidade. Na perspectiva territorial, as
dicotomias e os antagonismos sao substituidos pelo escrutinio da
diversidade de agdes, estratégias e trajetérias que os atores (individuos,
empresas ou instituicdbes) adotam visando sua reproducido social e
econbmica. Ndo ha determinismo de qualquer ordem ou evolugéo
predeterminada, pois a viabilizacdo dos atores e dos territorios
dependera do modo particular e especifico de cada tipo de interacéao,
das decisOes e racionalidades. Como resultado, emergem a diversidade
e a heterogeneidade social e econbmica dos territérios, que se
constituem no trago caracteristico dos distintos caminhos e trajetérias
que podem ser seguidos em diregdo ao desenvolvimento (Shineider,
2004, p. 18)

Segundo Shineider (2004), a emergéncia da abordagem territorial do
desenvolvimento rural pressupde que o nivel adequado de tratamento analitico e
conceitual dos problemas concretos deva ser o espaco de acdo em que transcorrem as
relagdes sociais, econdmicas, politicas e institucionais. Esse espag¢o é construido a
partir da agdo entre os individuos e o ambiente ou contexto objetivo em que estdo
inseridos. Portanto, o conteudo desse espaco € entendido como o territério. Mas nao se

trata apenas do entendimento tedrico e abstrato, pois esta perspectiva também propde

% SERIE DOCUMENTOS INSTITUCIONAIS 01-2005, p. 15.
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que as solugdes e respostas normativas aos problemas existentes nesses espagos
encontram-se nele mesmo.

Shineider aponta ainda quais fatores teriam ocasionado a emergéncia da
abordagem territorial como tentativa de sintese para as discussdes sobre o

desenvolvimento rural:

(...) Primeiro, pelo esgotamento tedrico e pratico da abordagem
regional, que torna evidentes os limites da nogdo de regido como
unidade de referéncia para se pensar as acgdes e politicas publicas
destinadas a promocéao do desenvolvimento rural.

(...)

O segundo fator (...) esta baseado no questionamento crescente
da dindmica setorial de ramos da atividade econdmica que passaram a
se desenvolver muito mais a partir de uma logica de escopo do que de
escala. (Shineider, 2004, 123 e 16)

Em parte, beneficiando-se dessa discussdo mais geral sobre a necessidade de
se estabelecer um novo aporte tedrico para o desenvolvimento, Schejtman e Berdegué
(2003) empreenderam um esforgo pioneiro e relevante na tentativa de instrumentalizar
a abordagem territorial, mediante sua traducdo para o que designaram de teoria da
acao normativa do desenvolvimento rural.

Em seu trabalho, o desenvolvimento territorial rural € definido como um processo
de transformacao produtiva e institucional em um espaco rural determinado, com a
finalidade de reduzir a pobreza rural.

Segundo esses autores, para se tratar o desenvolvimento rural na perspectiva
territorial, € necessario levar em consideragcdao sete elementos. Primeiro, € num
ambiente cada vez mais competitivo que se ddo as chances de sobrevivéncia das
unidades de produgado. Segundo, a inovagao tecnologica continua a ser uma variavel-
chave para elevar a produtividade da méao-de-obra e as rendas da populacéo rural.
Terceiro, a competitividade € um fenébmeno sistémico e depende dos ambientes e dos
territérios. Quarto, a demanda externa exerce um apelo decisivo sobre as
transformacgdes produtivas locais e territoriais. Quinto, os vinculos rural-urbanos sao
fundamentais ao desenvolvimento de atividades agricolas e ndo-agricolas em um
territério. Sexto, o desenvolvimento institucional tem importancia fundamental para o

desenvolvimento dos territérios. Sétimo, o territéorio ndo €& um espaco fisico
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objetivamente existente, mas uma construgcédo social, isto €, um conjunto de relagdes
sociais que se originam e se expressam em uma identidade e em um sentimento de
pertencimento compartilhado por agentes publicos e privados.

Com base nestas premissas, os autores apontam que a implementacdo de
programas e acgbes de desenvolvimento territorial rural seria capaz de produzir
transformacgdes produtivas e institucionais simultaneamente, ampliar o conceito de rural
para além da agricultura e valorizar a heterogeneidade dos territorios, bem como sua
capacidade enddgena de desenvolver capacitagbes e iniciativas assentadas na sua
identidade socialmente legitimada.

Sugerem ainda que o desenvolvimento territorial rural requer uma nova
arquitetura institucional em que o Estado e a sociedade civil passem a atuar de forma
combinada e complementar em multiplos sentidos. Recomendam igualmente que se
considere que a superagao de problemas estruturais, relacionados as desigualdades e
a pobreza rural, pode seguir caminhos distintos (incremento tecnoldgico, migracoes,
busca de ocupagdes n&o-agricolas e, até mesmo, politicas compensatorias) e, mesmo
assim, nem sempre passiveis de solugdo em curto prazo (Schejtman e Berdegué, 2003)

O conceito de Desenvolvimento Territorial (DT) difundido pelo MDA, por meio da
proposta estratégica de trabalho da SDT, parece se aproximar da problematica acima
descrita. De acordo com os documentos referencias disponibilizados, o DT pode ser

concebido como:

(...) desenvolvimento enddgeno dos territérios rurais, partindo da
ampliacdo da capacidade/possibilidade de mobilizacdo, organizagao,
diagnéstico, planejamento e auto-gestdo das populagdes locais.
Reconhecendo as especificidades de cada territério e ofertando
instrumentos de desenvolvimento que atendam essas caracteristicas.
[...] Portanto, a meta fundamental do desenvolvimento sustentavel dos
territorios rurais é estimular e favorecer a coeséo social e territorial das
regides e dos paises onde ela é empregada como harmonizador do
processo de ordenamento (regulagdo descendente), e de
desenvolvimento (reagdo ascendente), das sociedades nacionais.

[...] No entanto, a revelagcdo definitiva somente ocorrera quando sua
populagédo, por meio dos fatores sociais, reconhe¢a seus elementos
caracterizadores da coesao social e territorial, durante, ou logo apés, o
processo de sua identidade e proposi¢cao de sua visdo de futuro. (MDA,
2003).
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A partir dessa concepgao, pode se dizer que a perspectiva territorial do
desenvolvimento rural sustentavel permite a formulagdo de uma proposta centrada nas
pessoas, que leva em conta os aspectos de interacdo entre os sistemas socioculturais e
os sistemas ambientais, e que considera a integragdo produtiva e a utilizagao
competitiva dos recursos produtivos, como meios que permitem a cooperagao e a co-
responsabilidade ampla de diversos atores sociais. (MDA, 2003).

O proximo capitulo ajudara na compreensdo da forma que a SDT vem
conduzindo a implementacao da politica territorial proposta, através do estudo de caso
de dois territdrios selecionados como prioritarios. O objetivo é analisar a forma como os
critérios de selecdo de territérios rurais usados pela SDT se aplicam a essas
localidades, bem como a forma como essa secretaria vem atuando nesses ambientes.

Acredita-se que essa mediacdo entre a proposta conceitual e a realidade
empirica que caracteriza a intervengdo governamental em algumas localidades do
espacgo nacional possa contribuir com o debate acerca dos rumos do desenvolvimento

sustentavel do meio rural brasileiro.



4 - APLICACAO DA PROPOSTA DE DT SUGERIDA PELA SDT
A REALIDADE DE DOIS TERRITORIOS DO CENTRO — OESTE
BRASILEIRO

No capitulo anterior foram apresentados os principais elementos conceituais e
metodoldgicos que norteiam a estratégia de agcdo da SDT, a qual visa, em linhas gerais,
a contribuir com a promocédo do desenvolvimento rural sustentavel brasileiro por meio
da adocédo da abordagem territorial. Nesse capitulo, buscar-se-a desenvolver uma
investigacdo empirica da aplicagdo dessa proposta usando para isso dois territérios
rurais definidos a partir dos critérios estabelecidos por esta secretaria.

Pretende-se com tal investigagcdo desenvolver uma analise critica de alguns dos
indicadores de selecdo de Territérios Rurais, adotados pelo Governo Federal e
aplicados ao caso dos Estados de Mato Grosso (Territério Rural da Baixada Cuiabana)
e Mato Grosso do Sul (Territério Rural da Grande Dourados), bem como de alguns
elementos que possam caracterizar a atuagao da SDT nessas localidades.

Inicialmente é importante salientar os motivos que levaram a escolha desses dois
territérios para se desenvolver a investigagao empirica. No caso do Territorio rural da
Baixada Cuiabana (MT), a escolha se deu devido ao fato dessa localidade ser um étimo
exemplo de objeto de investigagcédo das interagdes entre a relagdo “urbano — rural”, uma
vez que abriga a capital do Estado do MT (Cuiaba). A andlise empirica que segue vai
mostrar a importancia de se conhecer bem como se processam as interagdes entre
esses dois ambientes, sobretudo, quando se pensa em instaurar nesse territorio
qualquer acao que vise a promocao do desenvolvimento.

Ja a escolha do territério da Grande Dourados (MS) justifica-se por ser esta uma
regido de predominancia histérica de grandes propriedades rurais direcionadas,
sobretudo, para a produgcdo de commodities agricolas, como a soja, € para a pecuaria
de corte. Em ambos os casos, a produgdo destina-se para a exportagdo. Ou seja,
aparentemente esta regido poderia ser caracterizada muito mais pela predominancia da
agricultura patronal em larga escala do que da agricultura familiar, que remete ao

publico-alvo priorizado pela SDT.
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Para se desenvolver a pesquisa empirica, adotar-se-a a seguinte estrutura

analitica:

v Inicialmente, apresenta-se uma caracterizagdo geral de cada territério rural
selecionado para a pesquisa empirica, a partir das seguintes informacdes: breve
histérico da ocupacéo, localizagdo geografica, municipios componentes, area
ocupada, populagao total e caracterizagao geral dos subsistemas produtivos, de
transformacgao e comercializagdo, relacionados a agricultura familiar.

v  De posse dessa primeira caracterizagdo geral dos dois territérios
pesquisados, procurar-se-a analisar a forma como a SDT vem desenvolvendo
suas agdes nessas duas localidades, usando como referéncia as quatro etapas
do seu fluxo de atividades operacionais, ou seja: estabelecimento de prioridades;
mobilizagdo, organizagao e planejamento; Implementacdo e desengajamento.

v A metodologia para a obtencdo das informagbes necessarias para essa
caracterizagao de cada um dos territérios selecionados esta embasada em dois
mecanismos de pesquisa. O primeiro refere-se aos levantamentos de dados e
informagdes diversas em fontes secundarias e o segundo refere-se a aplicagcéo
de entrevistas ndo estruturadas junto a alguns membros dos Colegiados de
Instalagao das Ag¢des Territoriais.

v’ Tais colegiados constituem a instancia territorial de mobilizagao, intervengao e
deliberagdo acerca das estratégias de trabalho da SDT. Ou seja, uma das
primeiras agdes sugeridas dentro da proposta dessa secretaria era justamente a
de instalar em cada territério um colegiado (comité, férum ou outro nome que se
quisesse dar) que fosse representativo® e onde pudessem ser discutidas todas

as demandas e propostas relacionadas ao territorio.

Com relacao a caracterizacdo dos subsistemas de producgao, transformacao e
comercializagdo de cada territério, uma outra fonte de pesquisa importante foi a dos
diagndsticos propositivos de dinamizagdo econdbmica dos territorios rurais, trabalho

desenvolvido pela SDT no ano de 2005, em convénios de parceria com algumas

% No geral tais colegiados sdo constituidos da seguinte forma: 50% de representantes das instancias
governamentais que atuam no territério e 50% de representantes da sociedade civil organizada que
estejam atuando, com foco no publico-alvo prioritario do MDA.
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entidades de pesquisa com atuagao regional, e que deve estar sendo publicado
oficialmente nos préximos meses.

Mais uma vez € importante frisar que nao se trata de uma tentativa de avaliar de
forma minuciosa a proposta e os resultados advindos do trabalho que vem sendo
desenvolvido pela SDT, desde a sua criagao em 2003, mesmo porque os resultados de
uma proposta de fomento ao desenvolvimento do pais ndo poderiam ser plenamente
mensurados em tao pouco tempo.

Além disso, o estudo de caso de somente dois territorios rurais, dentro de um
universo como o brasileiro, pode parecer, a primeira vista, insuficiente. Mesmo assim,
parece ser conveniente contribuir com o debate, cada vez mais acirrado, acerca da
idealizacdo de uma proposta de politica publica e articulagdo privada/sociedade civil
que contribua verdadeiramente com o desenvolvimento sustentavel do meio rural
brasileiro, considerando as mudancgas que estes espacos vém sofrendo nas ultimas
décadas e, sobretudo, a heterogeneidade e as inUmeras especificidades que Ihe sao
peculiares.

E esta a proposta central da presente pesquisa.

4.1 - Caracterizagcao geral de cada territorio rural

A — Territorio Rural da Grande Dourados (Mato Grosso do Sul)

Localizado ao sul do Estado do Mato Grosso do Sul, o Territério Rural da Grande
Dourados € formado por 11 municipios, todos localizados no entorno do municipio de
Dourados que € a segunda maior cidade do Estado, séo eles: Rio Brilhante, Itapor3,
Caarapd, Gloria de Dourados, Jatei, Fatima do Sul, Deodapolis, Douradina, Vicentina,
Juti e a propria cidade de Dourados. O Mapa trazido na proxima pagina ilustra bem a
sua localizagc&o geografica.

Segundo informagdes disponibilizadas pela Secretaria de Planejamento do
Estado, o processo de ocupacédo da regido, onde se encontram 0s municipios que
formam o Territério da Grande Dourados, iniciou-se no século XVIII com a chegada dos

indios Terenas e Kaiwas, oportunidade esta em que eles dominaram todo a regiao
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compreendida entre o atual municipio de Rio Brilhante até o Rio Amambai e desde os
campos de Maracaju até o Rio lvinhema e o Rio Parana, formando a nagdo Guaicurus.
No século XIX, em decorréncia da Guerra do Paraguai (1864/1870), ocorreu uma
grande alteragdo no perfil social da regido, fruto da movimentagdao de milhares de
soldados brasileiros e paraguaios que disputavam militarmente pontos estratégicos

dessa localidade.

Com o fim da Guerra, soldados e ex-escravos ocuparam parte importante da
regido, iniciando, assim, um processo lento, mas continuo de ocupagao pelo homem
branco, bem como a introdug¢ao da agricultura de subsisténcia e criatério de gado, além

de um pequeno comércio de secos e molhados.

A Colbnia Federal Agricola de Dourados, criada pelo Decreto n°. 5.941 de 28 de
outubro de 1943, a partir de uma iniciativa do Governo Federal que visava a
colonizagao da fronteira com o Paraguai, transformou-se em poucos anos no centro
dindmico da regiao, recebendo migrantes de todas as partes do Brasil, com destaque
para os nordestinos que ali se instalaram a partir dessa data, dando importante
contribuigdo para o crescimento de Dourados e de outras cidades do territério, surgidas

com base no sucesso empresarial da colénia.

Nos anos cinqglenta e sessenta, atraidos pelo preco e a fertilidade das terras,
agricultores do Rio Grande do Sul, Parana, Santa Catarina e Sdo Paulo, com capital
disponivel e bom nivel de conhecimento técnico, migraram para a regido, contribuindo,

assim, para a modernizagao da agricultura e da pecuaria local.

Nos anos setenta e oitenta, a regido da Grande Dourados apresentou um
vigoroso crescimento econémico estimulado pelos programas federais de apoio a
modernizagdo no campo, destacando-se, entre eles, o Programa de Desenvolvimento
dos Cerrados POLOCENTRO e o Programa de Desenvolvimento da Grande Dourados
- PRODEGRAN, ambos voltados para modernizar a agricultura da regido. A tabela a
seguir mostra a ordem cronologica de criagdo dos municipios do territorio Grande

Dourados.
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TABELA 3 - MUNICIPIOS QUE FORMAM O TERRITORIO GRANDE DOURADOS

Municipio Origem D.atei Distancia Capital

Criacao KM
Dourados Fundada Sec. IX 20/12/1925 214
Rio Brilhante Ciclo Erva-Mate 26/9/1929 150
Itapora Decreto Estadual 10/12/1953 231
Caarap6 Cia. Mate Laranjeira 20/12/1958 264
Gléria de Dourados Colbnia Federal de Dourados 11/11/1963 263
Jatei Colbnia Federal de Dourados 11/11/1963 248
Fatima do Sul Colbnia Federal de Dourados 11/12/1963 232
Deodépolis Colonia Federal de Dourados 13/5/1976 245
Douradina Colbnia Federal de Dourados 12/5/1980 185
Vicentina Municipio de Fatima do Sul 20/6/1987 241
Juti Municipio de Caarapé 14/12/1987 302

Fonte: SEPLANCT/MS

Mapa 4.1 — Territério Rural da Grande Dourados (MS): Localizagao Geografica

Fonte: SDT
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Segundo o Censo de 2000, a populagao total residente no Territério Grande
Dourados é de 285.382 habitantes e esta populagdo é, segundo a caracterizagdo do
IBGE, predominantemente urbana, com 83% do total de habitantes. A Tabela abaixo
traz o detalhamento acerca da area ocupada e do total de habitantes residentes no
Territorio, bem como a distribuicdo dos mesmos entre populagdo urbana e rural, de

acordo com a classificagao do IBGE.

TABELA 4 — AREA OCUPADA E POPULAGCAO NO TERRITORIO GRANDE

DOURADOS
. Area Populacéo Residente (hab.) U:Bglnci(zazﬁl;%o
(Km?)
Total | Urbana | Rural (%)

Dourados 4.086,4 164.949 149.928 15.021 90,9%
Rio Brilhante 3.987,5 22.640 16.677 5.963 73,7%
Caarapo 2.089,7 20.706 14.656 6.050 70,8%
Fatima do Sul 315,2 19.111 16.280 2.831 85,2%
Itapora 1.322,0 17.045 11.731 5.314 68,8%
Deodapolis 831,3 11.350 8.436 2.914 74,3%
Gldria de Dourados 491,7 10.035 7.208 2.827 71,8%
Vicentina 310,2 5.779 3.544 2.235 61,3%
Juti 1.584,6 4.981 3.365 1.616 67,6%
Jatei 1.928,0 4.054 1.303 2.751 32,1%
Douradina 280,7 3.592 1.489 2.103 41,5%
a) Total do Territério 17.227,30 284.242 234.617 49.625 67,1%
b) Total do Estado 357.124,9 2.078.001 1.747.106 330.895 84,1%
c) % de a/b 4.8 13,7 13,4 15,0 79,8%

Fonte: IBGE (2000)

Como pode ser observado nos dados, a maior parte dos habitantes do territério
(58%) esta concentrada no municipio de Dourados, que € também o maior municipio
em extensdo. Neste municipio, a populagao urbana é da ordem de 92%, apresentando
a maior disparidade entre a populacdo urbana e rural dos municipios que compdem o
territorio. A populacao do territério Grande Dourados representa 13,7% da populagao
total do estado, distribuida em 4,8% de sua area. A populagao restante do territorio
(42%) esta distribuida nos outros 10 municipios, sendo que, segundo a caracterizagao

do IBGE, na maioria dos casos a populacao urbana supera a populagao rural.

Visdo Sistémica do Territério
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Com relagao aos subsistemas de produgao, transformagao e comercializagéo do
territério Grande Dourados, pode-se dizer que 0os mesmos apresentam uma certa
complexidade, pois a regido tem um sistema produtivo bem ativo tanto na agricultura
patronal quanto na agricultura familiar. E uma das regiées mais populosas do Estado de
Mato Grosso do Sul e esta proxima a grandes centros consumidores e corredores de
escoamento para produgado. A regido € bem servida por estradas que ligam o Centro-
Oeste aos portos de Paranagua e Santos, possibilitando que parte da sua produgéo

seja exportada para outros paises.

Industrias que atuam em varios setores, sobretudo, no processamento de
produtos oriundos da agricultura e da pecuaria, instalaram-se na regido nos ultimos
anos, tornando-a o centro dindmico desses setores do estado. A proximidade com
grandes centros e a facilidade de escoagao da producgao por estradas também facilitou

seu desenvolvimento.

Grande numero de produtores familiares esta inserido no processo de produgao
da agricultura patronal, como os que plantam soja e participam de cadeias integradas
de produgao de aves e suinocultura. No entanto, a regido ainda carece de um projeto
que pense e execute agdes para o fortalecimento da agricultura familiar, uma vez que
as estruturas montadas para atender a produgédo desse setor ndo conseguem chegar a
todos os estabelecimentos e a presenga do “atravessador’ ainda € grande na

comercializacido dos produtos.

Apesar de os agricultores familiares apontarem para a necessidade de se
instaurar no territério um sistema eficiente de comercializagdo para os seus produtos,
os investimentos do PRONAF Infra-Estrutura®’, nos ultimos anos, foram quase todos
destinados ao fortalecimento da estrutura produtiva de uma unica atividade, a saber, a
cadeia produtiva do leite. Agdes isoladas para estruturar outras cadeias produtivas
podem ser percebidas no territério, como € o caso do mel e de produtos organicos,

porém esses movimentos ainda sdo muito incipientes e localizados.

¥ Uma das principais linhas de atuacdo do Programa Nacional de Apoio ao Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF), o qual serd tratado de forma mais detalhada adiante.
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Subsistema de Producéo

O subsistema de producdo do territorio Grande Dourados, como ja salientado
anteriormente, caracteriza-se pela predominéncia da grande producédo agricola
mecanizada de graos e da bovinocultura de corte, suinocultura, bem como criagao e
abate de aves. O territério € um dos grandes produtores de graos (soja, milho e trigo) e
carne do pais. Quase a totalidade das culturas do territério € do tipo temporario,
variando entre a safra e a safrinha. Parte da produgao sofre pequeno beneficiamento
dentro do proprio territério. O bioma cerrado, devido ao relevo ser pouco acidentado,
favoreceu a mecanizacdo. A cobertura natural foi quase que, na sua totalidade,
substituida pelas pastagens para atividade da bovinocultura de corte ou, simplesmente,

retirada para a atividade agricola. (EMBRAPA)

Existe um grande numero de propriedades da agricultura familiar que estao
integradas ao sistema de producéo do territério, por meio de processos de integragao
de cadeias produtivas. A suinocultura e a criagdo e abate de aves sdao as que mais
utilizam a estrutura da agricultura familiar para compor sua cadeia produtiva, nem
sempre esta integracdo € vantajosa para o produtor familiar, j& que 0 mesmo acaba

ficando “refém” das estratégias e dos subsidios das empresas que dominam o setor.

A agricultura familiar também contribui expressivamente com a economia do
territorio por meio da cadeia produtiva do leite que tem retorno econémico imediato ao
produtor. Essa cadeia produtiva € bem desenvolvida e vem recebendo incentivos por
parte do governo do estado e do governo federal. Os dados estatisticos mostram que

esta € uma atividade que vem apresentando crescimento nos ultimos anos.

A agricultura familiar abastece principalmente o mercado local de Dourados, com
hortifrutigranjeiros e demais produtos que ndo necessitam de industrializagdo, o que
reduz o valor agregado da producgao e, consequentemente, reduz a renda da agricultura

familiar.

Outra caracteristica da agricultura familiar no territério € a falta de organizagao
entre os produtores. O que se observa é o predominio da acdo individualizada, onde

cada produtor procura o melhor comprador e o melhor preco para sua producao, o que
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explicaria a forte presencga do atravessador que compra a produg¢ao de cada um e faz o

volume necessario para abastecer mercados e industrias locais.

Subsistema de Transformacéao

A estrutura de transformacao no territério Grande Dourados é bem atendida por
um grande numero de industrias, ao todo sdo 473 estabelecimentos industriais
distribuidos em 20 ramos de atividades. No estado, ha 9.639 industrias, segundo
cadastro da FIEMS, sendo que no territério estdo instaladas 5% dos estabelecimentos
industriais do estado. O municipio de Dourados é considerado o centro industrial do

territorio abrigando cerca de 295 industrias.

Em sua maioria as industrias estdo voltadas para a transformacéo de produtos
oriundos da atividade agropecuaria, tais como: esmagamento de soja, agucar e alcool,
criacdo e abate de aves, frigorificos e laticinios. Por outro lado, verifica-se ainda que
parcela expressiva dos demais produtos, principalmente da chamada pequena

producao, € comercializado in natura e sai da regiao com baixo valor agregado,

Subsistema de Comercializagéo

O subsistema de comercializagdo esta integrado ao sistema de produgéo para
alguns produtos do territério. No caso da producédo de graos (soja, milho, trigo), os
produtores entregam a produgdo nas unidades recebedoras ou armazéns por onde
passam por alguns procedimentos como secagem para, posteriormente, serem
comercializados por essas mesmas unidades recebedoras para as industrias dentro do
préprio territério ou, ainda, para outras regides do Estado, do pais e, até mesmo, para

outros paises.

Da propriedade familiar no territério emergem duas categorias de produtos para
comercializagdo: uma que € formada pelos mesmos produtos da agricultura patronal
(na sua maioria commodities agricolas) que seguem o mesmo caminho da grande
produgcdo, sendo comercializados pelos grandes armazéns; e outra que sao para o

atendimento do consumo local, como os hortifrutigranjeiros. Tais produtos s&o, em sua
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maioria, adquiridos do produtor pelo “atravessador” ou sao vendidos diretamente ao

consumidor final*.

Nos casos em que o produtor da agricultura familiar do territério participa de
algum sistema integrado de produgdo, como, por exemplo, de aves e suinos, a
producao acaba sendo comercializada diretamente pelas industrias de transformacao

(frigorificos), tanto no mercado local quanto para outras regides.

Figura 4.1 - Andlise sistémica simplificada do territério Grande Dourados, com
destaque para o Sistema Produtivo.
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Fonte: Diagnéstico Propositivo de Dinamizagédo Econémica dos Territorios Rurais

A figura acima ilustra a configuragao atual do Territério da Grande Dourados no

que se refere aos subsistemas de producéo, transformagao e comercializacdo. Enfim,

% No caso da cadeia produtiva do leite, o sistema de coleta ja estd bem estruturado e os laticinios da
regido fazem o transporte do produto até as industrias. Estas industrias atendem a demanda local e
exportam o excedente.
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considerando que a politica adotada, para desenvolver a regido da Grande Dourados
nas ultimas décadas, favoreceu a grande produgdo agricola mecanizada e a
bovinocultura de corte, o quadro que se observa hoje no territorio € uma economia
dindmica em alguns setores, como a produg¢ao de graos em grandes propriedades e a
bovinocultura de corte. Outro setor que confere dinamismo econdmico ao territério € o
setor de transformagdo que vem se ampliando nos ultimos anos com a instalagdo de

industrias para o processamento e a transformacgao dos produtos dali oriundos.

O agricultor familiar no territério tem procurado se adaptar as tendéncias da
regiao e passa a ver, cada vez mais, a produgao de graos e a bovinocultura de corte
como uma opg¢ao econdOmica viavel, beneficiando-se da infra-estrutura existente no
territério para escoar seu produto. Porém, as propriedades menores tém menos
capacidade de absorver as mudangas na economia e a variacdo dos mercados onde
sdo comercializados os produtos dali oriundos. Além disso, a comercializagao em larga
escala favorece a obtencdo de maiores lucros o que nao € possivel para o agricultor

familiar, ja que este ndo dispde de grandes areas para plantio.

Os agricultores familiares que optaram por produtos diferentes tém como
mercado consumidor os centros urbanos, mas mesmo assim enfrentam as dificuldades
para a produgao e comercializagdo de seus produtos, uma vez que um dos problemas
mais serios enfrentados pela agricultura familiar no territério € a falta de estrutura para
comercializagdo da producdo, que para chegar ao consumidor final passa, muitas

vezes, pela figura do atravessador.

B — Territério Rural da Baixada Cuiabana (Mato Grosso)

Localizado na parte centro-sul do Estado do Mato Grosso, o territério da Baixada
Cuiabana é formado por 13 municipios situados no entorno da capital do estado, sao
eles: Acorizal, Bardao do Melgaco, Chapada dos Guimaraes, Jangada, Nobres, Nossa
Senhora do Livramento, Nova Brasilandia, Planalto da Serra, Poconé, Rosario Oeste,
Santo Antonio do Leverger, Varzea Grande e a prépria capital do Estado do MT,

Cuiaba.
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Apesar de grande parte dos municipios ter sido fundada a partir de 1950, a
colonizagdo da regido data do ano de 1.700, com a fundagcdo de Cuiaba.
Posteriormente, todos os municipios do territério acabaram se derivando, diretamente
ou indiretamente, de Cuiaba. A Figura 06, exposta a seguir, apresenta 0 mapa com a

localizacédo geografica dos municipios da Baixada Cuiabana.

Mapa 4.2 — Territério Rural da Baixada Cuiabana (MT): Localizagdo Geografica
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Fonte: SDT

Devido ao antigo processo de colonizagdo, todas as manifestagdes culturais

tipicas do povo mato-grossense podem ser observadas na regido, desde a culinaria até



95

a maneira de falar e a relagdo entre populacdo e meio ambiente, sendo esta raiz
histérica e cultural semelhante o grande fator de coesé&o interna do proprio territorio
(SEPLAN, 2005). E importante destacar ainda que a histéria da ocupagdo da regiéo,
marcada pela exploracédo do ouro, com a utilizacdo do trabalho escravo, e pela posterior
exploracdo agropecuaria, contribuiu de forma decisiva para a caracterizagdo da
populacado e da economia do territorio.

A ocupagao da regido, por meio do trabalho escravo, explica as razdes pelas
quais grande parte dos municipios do territério possui, atualmente, elevada
porcentagem da populagdo formada por afrodescendentes e por pessoas de origem
indigena®®. Deve-se destacar que esse processo de colonizagdo foi extremamente
traumatico para a populagdo local tradicional, visto que indios e ribeirinhos que
habitavam inicialmente a regido foram constantemente expulsos de suas areas na
medida em que a fronteira agricola avangava, incluindo também garimpos e outras
formas de exploragcédo, permanecendo apenas nas areas de baixa fertilidade de solo.
Muitos dos problemas, hoje, vividos pela agricultura familiar sé podem ser analisados a
luz desses acontecimentos, como, por exemplo, a baixa produtividade das areas e os
habitos tradicionais de producéo.

O territério da Baixada Cuiabana ocupa somente 8,5% da area total do estado,
mas contempla 33,63% da populacéo total do MT, sobretudo, porque abriga a capital do
Estado, Cuiaba, fator este que altera substancialmente qualquer estatistica territorial.
Foi esse inclusive um dos elementos que contribuiu para a escolha desse territério
como objeto de investigacao. Visualizar Tabela 5

Considerando os dados mostrados na Tabela 5, observa-se que, segundo a
caracterizacao de rural utilizada pelo IBGE, o territério possui somente 8% da
populacdo na area rural. No entanto, excetuando Cuiaba e Varzea Grande, a populagao
rural na Baixada Cuiabana passa a representar 40,02% da populagao total do territério.
A diferenga entre esses dois municipios e os restantes também pode ser observada na
densidade demografica, ficando em média 183 habitantes/ Km?, em Cuiaba e Varzea

Grande, e menos de 3 habitantes/ Km? nos municipios menores.

% Segundo os dados disponibilizados pela SEDER (2005), estdo presentes no territério da Baixada
Cuiabana cerca de 47 comunidades quilombolas e 04 aldeias indigenas que abrigam juntas 739 indios
(2,75% da populagao indigena total do estado).
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TABELA 5 — AREA OCUPADA E POPULAGAO NO TERRITORIO DA BAIXADA

CUIABANA
. : indice de
uEtas Populacédo Residente (hab.) o ——
Total | Urbana | Rural (%)
Acorizal 8.335 7.247 1.088 86,95%
Barao do Melgaco 7.682 3.636 4.046 47,33%
Chapada dos Guimaraes 15.755 9.452 6.303 59,99%
Cuiaba 483.346 476.532 6.814 98,59%
Jangada 7.134 2.762 4.372 38,72%
Nobres 14.983 11.960 3.023 79,82%
Nossa Senhora do Livramento 12139 3.896 8.243 32,09%
Nova Brasilandia 5.786 4.074 1.712 70,41%
Planalto da Serra 2.881 1.682 1.199 58,38%
Poconé 30.773 22.326 8.447 72,55%
Rosario Oeste 18.755 10.871 7.884 57,96%
Santo Antonio do Leverger 15.435 5.516 9.919 35,74%
Varzea Grande 219.293 215.298 3.995 98,18%
a) Total do Territério 842.297 775.252 67.045 92,04%
b) Total do Estado 2.504.353 1.987.726  516.627 79,37%
C)%A/B 33,63% 39,00% 12,98% 81,09%

Fonte: IBGE (2000)
Assim, o que se percebe é que a populagdo da Baixada Cuiabana nao esta
igualmente distribuida nos municipios do territorio, o que permite a divisdo da regiao em

pelo menos trés grupos.

O primeiro grupo é formado justamente por Cuiaba e Varzea Grande, que possui
a maior parte da populagédo da regido e a menor porcentagem de populagao rural: mais

de 89% da populagao total e somente 15,5% da populagao rural presente no territorio.

O segundo grupo € formado por municipios entre 10.000 e 30.000 habitantes,
correspondendo a pouco mais de 13% da populagao total do territério e cerca de 63%
da populagao rural da Baixada Cuiabana. Fazem parte deste grupo os municipios de
Chapada dos Guimaraes, Nobres, Nossa Senhora do Livramento, Rosario Oeste,

Poconé e Santo Antdnio do Leverger (média de 10.670 habitantes/ municipio).

Ja o ultimo grupo é formado pelos municipios de Acorizal, Bardo de Melgaco,

Jangada, Nova Brasilandia e Planalto da Serra e possui menos de 10.000 habitantes
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(média/ municipio de 3.880 habitantes). Este grupo responde por cerca de 3% da

populacao total e 16% da populacéo rural do territério.

Visdo Sistémica do Territério

A analise dos subsistemas de producao, de comercializagao e de transformacao
do territério apresenta baixa complexidade. A producdo esta centrada em alguns
poucos produtos principais, com pouca relagao entre si. A transformacdo dos mesmos,
ainda, é bastante reduzida e a comercializagdo centralizada em poucos agentes.
Destaca-se, no entanto, a presenga marcante dos atravessadores que desempenham
um papel central de ligagao entre os diferentes subsistemas. A seguir serdo discutidos

aspectos especificos de cada subsistema.

Subsistema de Producéo

O Subsistema de Produgdo pode ser caracterizado através de algumas
atividades principais: a produ¢ao de mandioca, abacaxi, hortalicas, gado de leite e gado
de corte, além da produgao de cana-de-agucar. Outros sistemas de produgao, como
banana e caju, entre outras culturas permanentes e temporarias, aparecem
pontualmente em alguns municipios e, ainda assim, na maioria das vezes como
complemento de renda.

Esses sistemas de producao nao estao totalmente articulados. Com excecgao da
producdo de leite e animais para o corte, presentes em praticamente todas as
propriedades, os produtores nao praticam a diversificagao da producao. Geralmente a
cultura da mandioca prevalece e os demais produtos acabam sendo destinados, quase
que exclusivamente, ao autoconsumo.

Os dados socioecondmicos apresentados comprovam que o0s produtores
encontram-se atualmente sem capacidade de investimento. Chama a atencao o fato de
que alguns municipios, com grande quantidade de assentados e de agricultores
familiares, possuem dificuldade de acesso ao crédito (Nobres e Jangada, por exemplo,
foram alguns dos municipios que menos acessaram recursos do PRONAF em 2004).

Esse fato pode ter origem na falta de titulos da terra, desarticulagédo dos produtores ou
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mesmo devido a problemas de inadimpléncia (ndo-pagamento de financiamentos
anteriores).

Grande parte dos produtores esta desarticulada e ndo ha iniciativas conjuntas de
producao, transformagao ou distribuicdo dos produtos, também nao existem grandes
cooperativas de produtores que sirvam de exemplos na regido*°. Essa desorganizagao
traz prejuizos diretos para os produtores, uma vez que, de forma isolada, torna-se dificil
garantir a produgdo padronizada, em quantidade e com a qualidade exigida pelo
mercado, durante todo o ano, dessa forma, ha grandes perdas em relacédo ao prego
final do produto.

Uma atividade extremamente importante para a regido é o turismo. Alguns
municipios, tais como Poconé ou Chapada dos Guimardes possuem uma imagem
fortemente ligada a essa atividade. No entanto, atualmente a agricultura familiar esta
excluida dos beneficios do turismo. Algumas iniciativas para inserir os agricultores
nesta atividade estdo sendo desenvolvidas, mas ainda em carater pontual. Nesse
sentido, um desafio parece ser o de definir com mais precisdo como a agricultura
familiar poderia ser inserida nesta atividade (feiras, artesanatos, visitas, alojamentos
etc.) e passar, entéo, a usufruir os beneficios econémicos da mesma.

Com respeito ao sistema de producado de leite, observa-se a falta de infra-
estrutura basica de produgao. Animais, ndo adaptados a producao de leite e associados
a ma-qualidade dos pastos, resultam em uma produgdo direcionada prioritariamente
para autoconsumo, com pequeno excedente sendo vendido. Além disso, a criacdo de
bezerros e animais de corte torna-se um complemento importante para a renda dos
produtores.

Um ponto que foi bastante lembrado nas entrevistas é o de que cada vez menos
0s jovens participam das atividades agropecuarias. As principais razées que levariam
0s jovens a abandonar o campo, segundo os entrevistados, seriam a falta de educacéao

basica e técnica no meio rural e o desprestigio da atividade agropecuaria. O abandono

0 Nas entrevistas realizadas, foram citadas apenas duas cooperativas no territério. Também foi citada a
tentativa de criacdo de uma cooperativa no municipio de Rosario Oeste para organizar a produgado e o
beneficiamento da mandioca (fecularia). No entanto, exigéncias relacionadas a area minima de plantio de
mandioca estdo impossibilitando a participagao de grande parte dos agricultores familiares na regiao.
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dos jovens das areas rurais pode estar ja refletindo na elevada razao de dependéncia

em muitos municipios do territorio®'.

TABELA 6 — RAZAO DE DEPENDENCIA NO TERRITORIO DA BAIXADA CUIABANA

Municipios Razao de Dependéncia (%)
Acorizal 64,9
Barao do Melgacgo 61,6
Chapada dos Guimaraes 60,0
Cuiaba 48,7
Jangada 75,8
Nobres 64,0
Nossa Senhora do Livramento 59,5
Nova Brasilandia 62,6
Planalto da Serra 58,3
Poconé 65,6
Rosario Oeste 65,1
Santo Antonio do Leverger 59,9
Varzea Grande 53,3
Total do Territério 61,5

Fonte: IBGE (2000)

Subsistema de Transformacéao

Considerando duas das principais cadeias de producgao identificadas no territério
(mandioca e hortalicas), pode-se observar um baixo nivel de transformacédo dos
produtos da agricultura familiar. Grande parte dos produtos é vendida in natura, sem
sofrer qualquer processo de industrializagao ou agregacao de valor.

A producgao de leite ndo é industrializada dentro do territorio, sendo transformada
em laticinios localizados principalmente na regido do municipio de Diamantino.
Ressalta-se que parte da producao de leite também é distribuida diretamente aos
consumidores (venda informal de leite). O mesmo foi observado com respeito a
producdo de carne: os produtores vendem o produto diretamente aos supermercados
(abate ilegal). Apesar de existir um frigorifico em Varzea Grande, ele ndo atende

especificamente a agricultura familiar.

* A Razao de dependéncia é medida calculando a proporgcao de idosos em relagdo a populagédo em
idade economicamente ativa.
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Com relacdo a mandioca, apesar de muitos produtores fabricarem a farinha na
propriedade, as embalagens n&o sao adequadas para serem destinadas diretamente ao
consumidor final. O produto € vendido geralmente em sacos de 45 Kg, enquanto o
consumidor procura pequenas embalagens de 1 Kg. Dessa forma, a figura dos
atravessadores geralmente adquire o produto e embala. De acordo com alguns
entrevistados, este processo gera um acréscimo de mais de 100% no prego da farinha
de mandioca. Produtores que encontram nichos de mercado especificos (venda direta
para restaurantes ou bares de Cuiaba e Varzea Grande) também conseguem obter
precos melhores.

Existem casos pontuais de agroindustrias que beneficiam parte da producao do
territorio, como a despolpadeira localizada em Jangada ou a fabrica de balas de banana
em Nossa Senhora do Livramento. Além disso, chama a atencdo a importancia do
beneficiamento caseiro de frutas realizado por grande parte dos produtores (fabricagao

de doces).

Subsistema de Comercializagéo

A comercializagao no territério da Baixada Cuiabana é feita basicamente dentro
dos dois principais po6los urbanos: Cuiaba e Varzea Grande. Se por um lado esses
polos concentram grande parte da populagdo do estado, por outro o comércio de
alimentos é feito de forma extremamente concentrada. Além disso, por se tratar de uma
capital de estado, a producio familiar acaba tendo de competir com produtos oriundos
de outras localidades e, até mesmo, de outros estados, os quais entram com precos
mais competitivos. Esse fato se deve a aquisicdo em larga escala e ao baixo custo de
frete de retorno dos caminhdes que distribuem carne para outros estados.

Ja o comércio nos municipios menores se encontra extremamente fragilizado:
faltam espacos fisicos adequados para distribuir os produtos, falta organizagdo da
producao de maneira a facilitar o comércio e a populacdo consumidora nesses
municipios € de baixa renda. Algumas medidas no sentido de organizar as feiras
municipais estdo sendo realizadas, mas ainda com carater muito timido. Um exemplo

que demonstra a falta de organizagao desse setor € o fato de que os comerciantes dos
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municipios menores precisam adquirir os produtos alimenticios em Cuiaba para
revender nas cidades, o que eleva substancialmente o custo dos mesmos.

Cabe destacar que o comércio interno no territorio, apesar de limitado, é
importante para a circulacdo de recursos dentro dos municipios. A atual desarticulagao
interna traz prejuizos diretos aos produtores. Foram citados, por exemplo, a venda dos
produtos da agricultura familiar, oriundos dos municipios da Baixada Cuiabana, para
Cuiaba e Varzea Grande, que depois sao repassados novamente aos municipios, a um
custo muito superior, 0 que demonstra incoeréncia dentro do subsistema.

A figura 3 busca ilustrar a forma como estdo estruturados, no Territério da

Baixada Cuiabana, os subsistemas de produgao, transformacéo e comercializagao.



Figura 4.2 - Diagrama de analise sistémica do territério da Baixada Cuiabana (MT).
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4.2 - Atuacao da SDT nos territorios pesquisados

4.2.1 - Aplicacéo dos critérios de selecao utilizados pela SDT
na definicdo dos territérios rurais (estabelecimento de
prioridades)

O primeiro elemento de analise relacionado a atuacdo da SDT nos territorios
pesquisados sera referente a primeira etapa do fluxo operacional de atuacdo dessa
secretaria, ou seja, estabelecimento de prioridades. Assim, sera feita uma investigagao
empirica acerca da aplicacado dos critérios de selecao utilizados pela SDT ao caso dos
dois territérios pesquisados, ou seja: predominancia de municipios que possam ser
caracterizados como rurais; presenca do publico-alvo priorizado pelo MDA, atendimento
do Pronaf Infra-estrutura; pobreza rural/IDH; densidade e atividade de capital social
existente nos territdrios rurais; a convergéncia de interesses institucionais e de
participacao da sociedade civil e governos estaduais; existéncia de areas prioritarias de
acao do Governo Federal nos estados; incidéncia de programas, projetos e planos de
desenvolvimento de carater regional*.

Por conter uma série de especificidades, esse item tratara de forma separada de

cada um dos territérios pesquisados, de forma a tornar a leitura mais didatica.
A — Territério rural da Grande Durados

Como colocado no capitulo anterior, a SDT nao considera a caracterizagao de
“rural” utilizada pelo IBGE. Ao invés disso, parte da argumentagao desenvolvida por
José Eli da Veiga caracteriza como sendo rurais 0os municipios com densidade
demografica até 80 hab/km? e populagdo total até 50.000 habitantes; microrregides
geograficas, aquelas com densidade demografica até 80 hab/km? e populagdo média,
por municipio componente da microrregido, de 50.000 habitantes*’. Dessa forma, se for

feito o redesenho da parte rural que caracteriza o Territério por ora analisado, a

*2 Cabe frisar que os quatro ultimos critérios citados sao considerados complementares, podendo sofrer
alteracao de acordo com a realidade de cada estado.

*3 Sempre que uma microrregido atinge indices que a categorizam como “rural”, nessa categoria se
incluem todos os municipios que compdéem a microrregiao considerada.
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estatistica acerca do rural, divulgada pelo IBGE e apresentada no subitem acima,

modifica-se substancialmente. A Tabela 7 ilustra essa alteragao.

TABELA 7 — A PORCAO “RURAL” DO TERRITORIO DA GRANDE DOURADOS,
SEGUNDO A CLASSIFICACAO DA SDT

Populacédo Residente Area Densidade
(N° de Habitantes) (KMm? Demogréfica

Municipio (Hab/Km?2)
Caarap6 20.706 2089,70 9,91
Deodapolis 11.350 831,30 13,65
Douradina 3.592 280,70 12,80
Dourados 164.949 4086,40 40,37
Fatima do Sul 19.111 315,20 60,63
Gléria de Dourados 10.035 491,70 20,41
Itapora 17.045 1322,00 12,89
Jatei 4.054 1928,00 2,10
Juti 4.981 1584,60 3,14
Rio Brilhante 22.640 3987,50 5,68
Vicentina 5.779 310,20 18,63
TOTAL 284.242 17.227,30 16,50

Fonte: CENSO 2000

Segundo essa caracterizagao utilizada pela SDT e, de acordo com os dados do
Censo Demografico (2000), todos os municipios do Territério da Grande Dourados
poderiam ser caracterizados como “rurais” no que se refere a densidade demografica,
uma vez que em todos eles esse indicador é inferior a 80 Hab/Km? e somente o
municipio de Dourados ficaria fora dessa caracterizacdo quando se observa o indicador
“‘populacdo Residente”, uma vez que € o uUnico que possui mais do que 50.000
habitantes.

Dessa forma, se for feito o calculo médio dos indicadores municipais, pode-se
afirmar que, segundo essa forma de caracterizar o “rural”, a microrregido da Grande
Dourados pode ser definida como essencialmente rural, uma vez que possui densidade
demografica meédia de 16,48 hab/Km?> e populacdo média/municipio de
aproximadamente 26.000 habitantes.

Assim, mesmo que a populagdo do municipio de Dourados seja considerada

como urbana — pois, embora tenha densidade demografica inferior a 80 hab/Km2,
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possui mais que 50.000 habitantes — ndo se chegaria ao total de populagdo urbana
considerado pelo IBGE (83%), mas sim a um percentual substancialmente inferior
(58%).

No entanto, se for feito um comparativo da participagcdo de cada atividade
econdmica na formagao do PIB (Produto Interno Bruto) do Territério, perceber-se-a que
a agropecuaria, que se configura como uma atividade tipicamente rural, ndo
corresponde ao setor econdmico mais dindmico, ao menos ndo no que se refere ao
valor adicionado por essa atividade ao PIB total (pouco mais de 31%). A tabela abaixo

traz esse comparativo:

TABELA 8 — VALOR ADICIONADO AO PIB POR SETOR DE ATIVIDADE EM 2003

Total Adicionado Por Participacéo
Setor de Atividade Econbmica Atividade de cada Atividade
(R$ mil) (%)
Agropecuaria 843.960.023 31,37%
Industria 551.242.922 20,49%
Setor de Servicos 1.000.869.073 37,21%
Administragao publica 293.885.490 10,93%
TOTAL 2.689.957.508 100,00%

Fonte: WWW.msemnumeros.com.br citando IBGE (2003)

Ou seja, as estatisticas apontam que o setor de servigos € o setor que mais
adiciona valor ao PIB do territério e a agropecuaria fica com a segunda posi¢ao nesse
ranking. Se esta mesma informacéao for desagregada para cada municipio, chegar-se-a
a constatacdo de que dos dez municipios que se configuraram como essencialmente
rurais, segundo a classificacdo da SDT, sete tem a agropecuaria como a atividade que
mais adiciona valor ao PIB municipal. Os outros quatro municipios, incluindo Dourados
sao, portanto, os que puxam a média do territério para o setor de servigos.

Uma outra constatacao interessante que se faz a partir dessas informacdes
refere-se ao PIB Per Capta, que mede a renda média por habitante de acordo com o
PIB total de cada municipio. Segundo os dados disponibilizados pelo IBGE (2003), o
PIB Per Capita é maior em quase todos os municipios onde a agropecuaria aparece
como a atividade predominante, ficando quase sempre acima da média do territério que
é de R$9.425,81/habitante.


http://www.msemnumeros.com.br/

106

Esse fato pode encontrar explicacdo na imensa disparidade que envolve a

questao fundiaria em todo o Territério da Grande Dourados. Com relagao a distribuicao

dos estabelecimentos rurais no territério, tém-se duas formas de olhar os dados

disponiveis: uma quanto ao numero de propriedades distribuidas em faixas de tamanho

e outra usando os dados referentes a area ocupada por essas propriedades.

A tabela a seguir mostra a distribuicdo das propriedades nos municipios do

territorio, agrupadas em duas faixas de tamanho.

TABELA 9 — TAMANHO DAS PROPRIEDADES NOS MUNICIPIOS DO TERRITORIO

DA GRANDE DOURADOS

Estabelecimentos

IF . Mais de 100 Total de
bllEoller Al MU seEres hectares Estabelecimentos
Quantidade | % | Quantidade | % Quantidade

Caarap6 742 72% 283 28% 1025
Deodapolis 703 82% 152 18% 855
Douradina 426 88% 56 12% 482
Dourados 1.647 75% 556 25% 2203
Fatima do Sul 752 95% 39 5% 791
Gldria de Dourados 707 88% 96 12% 803
Itapora 740 78% 207 22% 947
Jatei 287 63% 172 37% 459

Juti 61 39% 95 61% 156

Rio Brilhante 134 28% 340 72% 474
Vicentina 806 94% 53 6% 859

Total 7.005 2.049 9.054

Fonte: Censo agropecuario 1996

Embora os dados apresentados sejam do Censo Agropecuario (1996) e,

portanto, relativamente antigos, servem para ilustrar uma situagdo que nao se alterou

substancialmente nos ultimos anos, a0 menos ndo em termos relativos. O grafico a

seguir mostra essa mesma distribuicdo da quantidade de propriedades por faixa, onde

77,4% das propriedades do territorio tém até 100 hectares e 22,6% das propriedades

tém mais de 100 ha.
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Gréfico 4.1 — Distribuicdo das propriedades do territorio da grande dourados, segundo

o tamanho da area.
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Fonte: Censo Agropecuario 1996

Grafico 4.2 — Distribuicdo das Propriedades do Territério da Grande Dourados,

segundo a quantidade de area ocupada.
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Uma outra forma de se olhar os dados referentes as propriedades do territério €
com relagdo a area ocupada. O grafico 3 mostra os dados sob este ponto de vista e
ajuda a compreender a situagdo de extrema desigualdade que se identifica entre a
forca da agricultura patronal, historicamente predominante nesse territério, e a do
pequeno agricultor familiar.

Esses dois graficos, analisados de forma conjunta, mostram que ha uma grande
concentracido de terras em um pequeno numero de propriedades dentro do territorio. A
maioria das propriedades rurais, 77,4%, tem menos de 100 ha e ocupam somente
10,8% da area total. Enquanto pouco mais de 22% das propriedades rurais existentes
ocupam quase 90% da area total do territério, os municipios de Rio Brilhante, Dourados
e Caarapo tém o maior numero de propriedades com uma area superior a 1000 ha.

No territério existem 6.011 estabelecimentos rurais que sao qualificados como de
agricultura familiar, sendo que a maioria deles pertence a produtores familiares
tradicionais no territorio. Ha, ainda, 14 assentamentos do INCRA onde vivem 1.194
familias distribuidas em sete municipios. Esses assentamentos representam 12% do
total de assentamentos no estado e o numero de familias assentadas corresponde a
6% do total de familias assentadas no mesmo**.

Partindo dessa informacédo, mais um dos critérios utilizados pela SDT, para a
selecéo dos territérios rurais prioritarios, foi devidamente condizente com a realidade do
Territério da Grande Dourados, ou seja, nessa microrregido se concentra uma
quantidade significativa do publico-alvo priorizado pelo MDA®.

O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) também faz parte do rol de critérios

estabelecidos pela SDT para a selecao dos territorios rurais prioritarios. Calculado a

* Diagnostico propostivo de dinamizagdo econdmica do Territorio Rural da Grande Dourados (2005)

% Além da presenca marcante de agricultores familiares, o Territério da Grande Dourados concentra
ainda Comunidades Indigenas e Quilombolas, as quais também fazem parte do publico — alvo prioritario
do MDA. De acordo com dados da FUNAI, habitam no territério da Grande Dourados 15.631 indios,
35,37% da populacéo indigena do estado estimada em 32.519. Eles estdo divididos em nove aldeias
localizadas nas cidades de Dourados, Caarapd, Juti e Douradina, ocupando uma area total de 21.274
hectares, equivalente a 3,44% dos 617.593 mil hectares de terras ocupadas pelos indigenas de Mato
Grosso do Sul. Formam essa populagao as etnias Guarani, Kaiua e Terena.

Com relagdo as comunidades quilombolas, recentemente, o estado do MS comegou a mapear
onde estdo, quantas sdo e como vivem essas familias. Segundo dados disponibilizados pelo INCRA, ja
foram cadastradas 6 familias remanescentes de quilombos no Territério da Grande Dourados, todas
vivendo atualmente no municipio de Dourados (Comunidade Picadinha).
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partir da avaliagao quantitativa de trés variaveis (educacéao, longevidade e renda), esse
indicador € um instrumento importante na investigagao da situagdo econémica e social
que caracteriza um municipio, estado, regido ou pais, uma vez que agrega, em um
unico indice, elementos fundamentais para essa compreenséao.

A Tabela abaixo mostra o valor agregado do IDH para cada municipio do
territorio da Grande Dourados, bem como as suas desagregacdes para cada uma das
variaveis que o constituem. E importante lembrar que quanto mais préximo de 1 (um)

melhor é a situacdo das variaveis analisadas.

TABELA 10- iNDICE’DE DESENVOLVIMENTO HUMANO (IDH) PARA O
TERRITORIO DA GRANDE DOURADOS

Municipio IDH-M _ IDH-M por comeonente

Longevidade | Educacdo | Renda

Dourados 0,788 0,758 0,878 0,729
Fatima do Sul 0,751 0,719 0,863 0,671
Rio Brilhante 0,747 0,719 0,840 0,683
Gldria de Drdos 0,745 0,741 0,832 0,661
Deodapolis 0,739 0,767 0,813 0,638
Vicentina 0,727 0,719 0,810 0,652
Caarapo 0,715 0,719 0,798 0,629
Jatei 0,715 0,708 0,816 0,620
Douradina 0,713 0,675 0,818 0,647
Itapora 0,711 0,678 0,809 0,647

Juti 0,710 0,767 0,751 0,611
Territorio 0,735 0,741 0,854 0,696
Estado 0,778 0,751 0,864 0,718
Pais 0,761 0,727 0,826 0,723
Santa Catarina 0,814 0,785 0,904 0,754

Fonte: IBGE (2000)

Como pode ser observado na tabela acima, tanto o IDH agregado, para o
territério da Grande Dourados, quanto o de seus municipios de forma individualizada
acompanham muito de perto a realidade do Estado do MS e ndo deixam muito a
desejar com relagdo ao mesmo indice para o Estado de Santa Catarina, que é um dos
melhores do pais. Assim, como, em quase todos os demais municipios do Estado do
MS, as variaveis 'educacao’ e 'longevidade' sdo as que seguram o bom desempenho do

indice geral e a variavel 'renda' é a que apresenta o pior desempenho.

Com relagdo a educacgao, na populagdo com 15 anos ou mais, 0 numero de

analfabetos na maioria dos municipios do territorio apresenta pouca variacao e fica na
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faixa dos 20%, destacando-se dois municipios, Dourados e Rio Brilhante, onde a taxa
de analfabetos é proxima da média estadual que € de 11,2%. Quando considerados os
dados de todos os municipios em conjunto, a média do territério também fica bem
proxima dessa média estadual. Na populacédo de 7 a 14 anos, tém-se elevados indices
de alunos matriculados nas escolas, ficando a taxa do territério acima da média

estadual.

Um outro indicador, que pode ser utilizado para dimensionar a situagao socio
econdmica no territdrio, € aquele que indica os domicilios em situagdo de pobreza“®,
conforme explicitado na tabela abaixo. Como podera se observar, o Territério da
Grande Dourados concentra cerca de 13,7% da populagéo total do estado do MS e
19,4% do total de domicilios em situacdo de pobreza. Como podera se observar, os
percentuais em cada municipio sdo relativamente altos, ficando préximo dos 40% na
maioria dos casos. Esse percentual também é mais significativo quando comparados o

total do Territorio e o total do estado™’.

TABELA 11 - DOMICILIOS EM SITUACAO DE POBREZA NO TERRITORIO DA
GRANDE DOURADOS

& Total de Domicilios Pobres
Municipios Domicilios | Quantidade |  (*%)
Caarapé 5.619 1.933 34,4
Deodapolis 3.214 1.273 39,6
Douradina 1.296 452 34,9
Dourados 46.072 13.176 28,6
Fatica do Sul 5.693 1.941 34,1
Gléria de Dourados 2.996 986 32,9
Itapora 4.681 1.432 30,6
Jatei 1.147 384 33,5
Juti 1.415 564 39,9
Rio Brilhante 6.171 1.635 26,5
Vicentina 1.711 701 41,0
Territorio 80.015 24 477 30,6
Estado 577.362 125.865 21,8
Participacédo do territério no total do Estado (%) 13,9 19,4

Fonte: IBGE (2000)

%% Os domicilios em situacgo de pobreza sdo aqueles com saneamento inadequado, cujos responsaveis
tém renda de até um salario minimo por més e freqlientaram escola por menos de quatro anos.
*" Fonte: IBGE (2000)
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Com relagdo a aprovagdo de projetos por meio do PRONAF Infra-estrutura®®,
item que também se constitui como um critério de selegcdo da SDT, cabe salientar que
todos os municipios componentes do Territério Grande Dourados ja haviam recebido,

em anos anteriores, recursos oriundos desse programa.

Com relagcao aos critérios de selegdao complementares, ou seja: densidade e
atividade de capital social, convergéncia de interesses institucionais e de participacao
da sociedade civil e governos estaduais; existéncia de areas prioritarias de acdo do
Governo Federal nos estados; incidéncia de programas, de projetos e de planos de
desenvolvimento de carater regional, pode-se dizer que existe uma dificuldade maior de
mensura-los quantitativamente. No entanto, a partir das entrevistas aplicadas junto aos
atores locais e de um conhecimento preliminar da realidade dessa regido, podem ser

tecidas algumas consideracgoes.

Por abrigar a segunda maior cidade do estado do MS, ou seja, Dourados, a
regido estabelecida como Territério da Grande Dourados pode ser configurada como
uma area de convergéncia dos interesses dos governos estadual, federal e da iniciativa
privada. Uma vez que propostas de atuacao, oriundas dessas e de outras instancias de
decisdo interessadas em intervir no Estado do MS, sempre (ou ao menos na maioria

das vezes) véem nessa regiao, uma area de atuacgao prioritaria.

Assim, antes de se iniciar as atividades relacionadas a proposta de
desenvolvimento territorial sugerida pela SDT, muitos outros programas e projetos ja
vinham sendo implantados na microrregidao geografica, que veio a se consolidar como
territrio rural da Grande Dourados. Podem ser citados nessa perspectiva: MS2020%°;

Programa Tupa®’; Programa MS Solidario®'; Programa DELIS®? entre outros.

8 Mais adiante se falara de forma mais detida sobre o PRONAF Infra — estrutura.

*9 Cenarios e Estratégias de Longo Prazo para Mato Grosso do Sul — MS 2020 foi um estudo iniciado em
2000 e coordenado pelo Governo do estado de Mato Grosso do Sul. Envolveu representantes de
instituicbes publicas e privadas e organizagdes n&o-governamentais das mais variadas areas para
construir, coletivamente, os cenarios desejados para o Mato Grosso do Sul no ano de 2020,
considerando variaveis econdmicas, sociais, cenarios internacionais e tendéncias de mercados. A
metodologia utilizada para essa construgéo foi a de estudos prospectivos. O resultado foi a definicdo de
quatro cenarios com suas respectivas cenas de curto, médio e longo prazo. Sao eles: Desenvolvimento e
integracao, Desenvolvimento com inclusdo social, crescimento excludente, instabilidade e crise. Esse
programa acabou levando a uma regionalizagdo do estado do MS, o qual foi subdividido em 08
microrregides geograficas, sendo que uma delas, a regido da Grande Dourados, com excegédo de dois
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Nao € objetivo dessa pesquisa avaliar os resultados alcangados através da
implantacdo dessas agdes, nem tdo pouco esmiugar a forma como cada um deles foi
conduzido. Os mesmos s6 foram aqui citados para lembrar ao leitor que as acdes
propostas pela SDT ndo sio pioneiras, na escolha desse recorte geografico, para

intervir e buscar a promogao do desenvolvimento.
B — Territério Rural da Baixada Cuiabana

Assim como no Territorio da Grande Dourados, se for feita uma releitura da
composicao rural do territorio da Baixada Cuiabana, a partir da metodologia trabalhada
pela SDT, obter-se-a uma estatistica um tanto diferente daquela divulgada pelo IBGE. A

tabela abaixo ajuda nessa releitura.

TABELA 12 - A PORCAO “RURAL” DO TERRITORIO BAIXADA CUIABANA,
SEGUNDO A CLASSIFICACAO DA SDT.

- Area Popylagéo Densidglo_le

Municipios (Km2) Residente Demografica
Total (hab) (Hab/Km?2)

Acorizal 841,2 8.335 9,91
Barao do Melgaco 11.182,8 7.682 0,69
Chapada dos Guimaraes 6.206,6 15.755 2,54
Cuiaba 3.538,2 483.346 136,61
Jangada 1.021,9 7.134 6,98
Nobres 3.859,5 14.983 3,88
Nossa Senhora do Livramento 5.192,5 12139 2,34
Nova Brasilandia 3.266,2 5.786 1,77
Planalto da Serra 2.454 1 2.881 1,17
Poconé 17.260,9 30.773 1,78
Rosario Oeste 8.802,0 18.755 2,13

municipios (Maracaju e Nova Alvorada do Sul), coincide com o territério rural da Grande Dourados
trabalhado pela SDT.

%0 Programa proposto pelo Governo do Estado do MS visando ao atendimento das comunidades
indigenas e tendo como objetivo central promover o desenvolvimento socioeconémico, respeitando e
valorizando as caracteristicas, a sustentabilidade e a autonomia de cada cultura.

°1 Programa implantado pelo Governo estadual com apoio do Governo federal e que visa a contribuir com
o desenvolvimento socioecondmico da agricultura familiar, através da priorizacdo de acdes dentro de
trés eixos estratégicos: fomento a produgao, apoio institucional e fomento a agregagao de valor.

20 Programa Sebrae Desenvolvimento Local - PSDL é um produto do Sebrae/MS que nasceu a partir
de experiéncias como o Programa de Emprego e Renda — Proder, implantado em varios municipios do
Mato Grosso do Sul e do Brasil, desde 1997. Visa a contribuir com o processo de desenvolvimento,
através do enfoque local.
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Santo Antonio do Leverger 12.260,0 15.435 1,26
Varzea Grande 938,0 219.293 233,79
a) Total do Territério 76.824 842.297 10,96

Fonte: IBGE (2000)
A partir dos dados da tabela, pode-se perceber que, mais uma vez, 0s

municipios de Cuiaba e Varzea Grande sao os unicos que destoam da estatistica média
do territério. De acordo com a caracterizacdo de rural utilizada pela SDT, esses dois
municipios seriam 0s Unicos que poderiam ser classificados como urbanos, pois
possuem mais que 50 mil habitantes e densidade demografica maior que 80
habitantes/KM? (média de 183 hab/KMz). Ha de se considerar que se trata da capital do
estado (Cuiaba) e de uma cidade vizinha que demonstrou crescimento paralelo ao da
capital (Varzea Grande), por isso tamanha disparidade.

Assim, se for considerada a média populacional do territério (64.445
hab/municipio) e sua densidade demografica média (10,9 hab/km?) podera se constatar
que o territério da Baixada Cuiabana pode ser classificado como um territério rural,

segundo a caracterizagao utilizada pela SDT.

TABELA 13 — PERCENTUAL DE ESTABELECIMENTOS ATE 100 HECTARES E COM
MAIS DE 100 HECTARES NO TERRITORIO DA BAIXADA

CUIABANA E AREA OCUPADA
Até 100 hectares Mais de 100
Municipios % do Nucrlr;ero total % da Area % do Nuorlr(leero total , (%) da
Estabelecimentos Total Estabelecimentos Arcailoia
Acorizal 76,79 9,76 23,21 90,24
Barédo do Melgaco 73,53 1,1 26,47 98,9
gh?pad? dos 38,66 271 61,34 97.29
uimaraes
Cuiaba 73,35 7,13 26,65 92,87
Jangada 88,55 10,23 11,45 89,77
Nobres 76,27 12,43 23,73 87,57
’C‘.Ossa Senhora  do 56,50 4.94 4341 95,06
ivramento

Nova Brasilandia 48,09 2,61 51,91 97,39
Planalto da Serra 30,77 1,65 69,23 98,35
Poconé 36,83 0,88 63,17 99,12
Rosario Oeste 64,18 4,07 35,82 95,93
Santo  Antonio  do 53,32 0,77 46,68 99.23
Leverger

Varzea Grande 84,29 5,16 15,71 94,84
Média do Territorio 62,15 2,87 37,85 97,13

Fonte: Censo Agropecuario (1996)
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Um outro item no Territério da Baixada Cuiabana que apresenta estatistica
semelhante ao da Grande Dourados refere-se ao nivel de concentragao da area em um
numero reduzido de propriedades. Nos dois casos, a presenga da agricultura e a da
pecuaria em larga escala constituem um fator que n&o pode ser ignorado na analise
dessas localidades, pois acaba interferindo de forma direta no cotidiano da agricultura
familiar. A tabela abaixo traz os dados que ilustram essa concentragdo. Visualizar
tabela 13.

Conforme apresentado na Tabela 13, mesmo que os estabelecimentos com até
100 hectares representem mais de 60% do numero total, eles ocupam pouco mais de
2% da area do territério. Por outro lado, os estabelecimentos com mais de 100 hectares
sao cerca de 37% do total e ocupam mais de 97% da area do territério.

Com relacéo ao Valor Bruto da Produgao, observa-se que o mesmo também esta
concentrado nas grandes propriedades: mais de 45% do VBP dos municipios esta

localizado nas propriedades acima de 1.000 hectares.

TABELA 14 — TOTAL DE ESTABELECIMENTOS FAMILIARES NO TERRITORIO DA

BAIXADA CUIABANA
Municipios Esta:cbelf_aqmentos Outros tipos total
amiliares

Acorizal 446 196 642
Bardo do Melgaco 479 84 563
Chapada dos Guimaraes 343 283 626
Cuiaba 284 354 638
Jangada 566 63 629
Nobres 745 119 864
Nossa Senhora do Livramento 753 431 1184
Nova Brasilandia 204 110 314
Planalto da Serra 190 96 286
Poconé 309 340 649
Rosario Oeste 692 246 938
Santo Antonio do Leverger 270 177 447
Varzea Grande 43 27 70
TOTAL DO TERRITORIO 5324 2526 7850
% do Territorio 67,8% 32,2% 100,0%

Fonte: Censo Agropecuario (1996)

Somente um municipio, Varzea Grande, possui a maior parte do VBP

proveniente das propriedades com até 50 hectares. Trata-se, também, do municipio
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que apresenta maior porcentagem de propriedades com até 50 hectares. No entanto,
esse municipio € também o que possui a menor quantidade de estabelecimentos rurais
dentro do territério, conforme aponta a Tabela 14.

Comparando esses dados com as informacdes do Estado do Mato Grosso,
observa-se uma grande diferenca. Dentro do estado, enquanto as propriedades com
até 100 hectares representam cerca de 18% do VBP total, no territério representam
somente 2,80%. Ja as propriedades com mais de 500 hectares representam 58,4% do
VBP no Estado e, praticamente, 90% no territério. Dessa forma, além da concentracao
de terras, observa-se que as pequenas propriedades também n&o geram riquezas na
mesma proporg¢ao que as grandes propriedades.

Existem ainda no territério da Baixada Cuiabana cerca de 8.500 familias
assentadas pela reforma agraria (incluindo projetos administrados pelo INCRA,
INTERMAT e projetos Casulos). Essas familias estdo presentes em 104 projetos de
assentamentos. Esse numero representa pouco mais de 22% do total de PAs do estado

do MT e 11% do total de familias assentadas.

TABELA 15 - INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO NO TERRITORIO DA
BAIXADA CUIABANA — IDH.

IDH-M por componente

Municipio IDH-M - —
Longevidade | Educacdo | Renda
Acorizal 0,695 0,744 0,763 0,578
Barao do Melgago 0,672 0,677 0,772 0,567
Chapada dos Guimaraes 0,711 0,697 0,787 0,648
Cuiaba 0,821 0,734 0,938 0,790
Jangada 0,680 0,711 0,752 0,576
Nobres 0,724 0,714 0,830 0,627
Nossa Senhora do Livramento 0,655 0,736 0,656 0,573
Nova Brasilandia 0,710 0,766 0,754 0,609
Planalto da Serra 0,738 0,766 0,812 0,635
Poconé 0,679 0,649 0,800 0,588
Rosario Oeste 0,715 0,744 0,797 0,603
Santo Antonio do Leverger 0,716 0,748 0,777 0,624
Varzea Grande 0,790 0,773 0,903 0,692
IDH Médio do Territério 0,793 0,740 0,888 0,734
ID'H médio do Territério sem Cuiaba e 0.697 0.709 0.688 0.603
Varzea Grande
Estado 0,773 0,740 0,860 0,718
Pais 0,766 0,727 0,849 0,723
Santa Catarina 0,822 0,811 0,906 0,750

Fonte: IBGE (2000)
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Os municipios com maior concentracdo dessas comunidades sao: Rosario
Oeste, Nobres, Nossa Senhora do Livramento e Poconé, que juntos reunem quase 50%
do total de familias assentadas no territério.

Agregando-se essa informacado aos dados da tabela 14, pode-se considerar,
entdo, que o segundo critério de selegao, utilizado pela SDT na selegao dos territorios
rurais, aplica-se a realidade da Baixada Cuiabana, uma vez que além da concentragao
de familias assentadas, do total de estabelecimentos rurais existentes nessa localidade
cerca de 67,8% sao familiares e constituem, portanto, o publico-alvo prioritario do
MDA,

Com relacao aos indices que ajudam a identificar situagdes de pobreza rural, a
tabela 15 traz o IDH para o territorio da Baixada Cuiabana, bem como de cada um dos

municipios que o compdem.

TABELA 16 — DOMICILIOS EM SITUACAO DE POBREZA NO TERRITORIO DA

BAIXADA CUIABANA
. Domicilios Domicilios Pobres
Municipios -
Totais Q | %
Acorizal 1.459 509 34,9
Bardo do Melgaco 1.851 823 44,5
Chapada dos Guimaraes 4110 1.126 27,4
Cuiaba 129.078 7.099 5,5
Jangada 1.659 695 41,9
Nobres 3.697 932 25,2
Nossa Senhora do Livramento 3.136 1.464 46,7
Nova Brasilandia 1.497 530 35,4
Planalto da Serra 796 208 26,1
Poconé 7.497 2.167 28,9
Rosario Oeste 4.595 1.608 35,0
Santo Antonio do Leverger 4.020 1.335 33,2
Varzea Grande 55.887 6.762 12,1
Total do Territério s/ Cuiaba e V. Grande 34.317 13.861 40,3
a) Territorio 219.282 25.258 11,5
b) Estado 669.676 123.220 18,40
c) % de a/b 32,7 20,5

Fonte: IBGE (2000)

%% Além disso, segundo a SEDER do Estado do MT, o Territério da Baixada Cuiabana concentra a maior
parte dos remanescentes de quilombos existentes no Estado do MT (cerca de 47 comunidades), além de
04 aldeias indigenas onde vivem 739 pessoas.
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Mais uma vez a estatistica se altera substancialmente, quando se considera a
média do IDH no territorio da Baixada, sem incluir Cuiaba e Varzea Grande. A diferenca
chega perto de um décimo, percentual que na mensuragdo do IDH é significativo.
Assim, para se analisar a real situagao dos indicadores de escolaridade, de longevidade
e de renda nesse territorio, € importante que se observem as estatisticas de forma
separada.

Quanto ao percentual de domicilios pobres no territorio, a estatistica apresenta
um dado bastante critico, uma vez que a média do territério, desconsiderando Cuiaba e
Varzea Grande, é de mais de 40%. O percentual de analfabetos existentes no territério
€ de 9,4%, menor do que a média estadual que esta em 12,3%. No entanto, se nao
forem considerados os percentuais relativos a Cuiaba e a Varzea Grande, esse numero
ultrapassaria o dobro, chegando a 23,2%. (IBGE, 2000).

Com relagdo ao acesso aos recursos do PRONAF Infira-estrutura pelos
municipios do Territério da Baixada Cuiabano, o que se observa é que nem todos os
municipios costumavam se beneficiar desse programa até o ano de 2003. Os motivos
vao desde a nao disponibilizagdo de recursos por parte do governo federal para alguns
municipios muito pequenos (como Acorizal, por exemplo) até problemas relativos ao
nao-cumprimento das normas técnicas estabelecidas para a selegao e aprovacéao dos
projetos e, sobretudo, problemas de inadimpléncia das prefeituras municipais.

Por abrigar a capital do estado do MT, ou seja, Cuiaba, a regido estabelecida
como Territério da Baixada Cuiabana também pode ser configurada como uma area de
convergéncia dos interesses dos governos estadual, federal e da iniciativa privada.
Uma vez que propostas de atuagao oriundas dessas e de outras instancias de decisao
interessadas em intervir no Estado do MT sempre (ou ao menos na maioria das vezes)
tem nessa regidao uma area de atuacgao prioritaria.

Assim, também no caso da Baixada Cuiabana, existem outros programas e
projetos que utilizam, em linhas gerais, 0 mesmo recorte adotado pela SDT. Podem ser
citados aqui: o Programa DELIS do SEBRAE; o Programa CONSADS do MDS**;

> Programa desenvolvido pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) constitui-se com um

consorcio que engloba os 10 municipios da Baixada Cuiabana. Seu foco de acdo esta no
desenvolvimento de agroindustrias e agregacao de valor aos produtos da agricultura familiar, além de
trabalhar no sentido de fortalecer a comercializagdo dos produtos desse setor. Os Unicos municipios que
nao sao contemplados sao: Nobres; Nova Brasilandia e Planalto da Serra.
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4.2.2 - Outras formas de atuacao da SDT nos territérios
pesquisados

Para tratar das demais etapas do fluxo operacional de atuacédo da SDT nos
territérios, ou seja, das etapas de mobilizagdo, organizagdo e planejamento,
Implementagcdo e desengajamento, far-se-4 um paralelo entre os dois territorios
pesquisados ao invés de trata-los de forma separada como foi feito nos itens acima.
Isso porque, mesmo com caracteristicas diferentes, o estagio de intervengdo de ambos
encontra-se em situacdo semelhante.

Nos dois casos pesquisados, a primeira etapa do trabalho de agdo da SDT ja foi
plenamente cumprida, ou seja, o estabelecimento de prioridades para a selegao, a
discussdo e a homologacédo dessas localidades nos CEDRS e no CNDRS ja foram
feitas e os critérios priorizados pela SDT foram relativamente cumpridos, como discutido
no item 4.2.1°°.

Ambos os territérios encontram-se atualmente na segunda etapa do fluxo
operacional da SDT, o que significa dizer que estdo passando atualmente pelos
processos de mobilizagdo, organizacdo e planejamento. A forma de implementagao
dessa etapa se da, basicamente, por meio da realizacdo de oficinas territoriais,
encontros estaduais e outras atividades que envolvem os colegiados territoriais e a
figura de consultores contratados pela SDT para apoiar a operacionalizagao de suas
acoes.

O objetivo central dessa etapa é o de construir, de forma coletiva, as bases para
um processo continuado de desenvolvimento rural com foco na abordagem territorial.
Assim, através dessas atividades sdo discutidos os conceitos mais relevantes e
construidos os diagnosticos preliminares para a mensuragdo das potencialidades e
fragilidades de cada territorio, bem como para a definicdo dos eixos estratégicos para o

seu desenvolvimento.

B E importante frisar que nem o Estado do MT nem o Estado do MS foram contemplados com somente
um territério cada. Na verdade, até o ano de 2005, os dois estados negociaram e homologaram trés
territérios (como pode ser visto no mapa territorial do centro - Oeste trazido no anexo 1). No MT os
territérios priorizados, além da Baixada Cuiabana, foram o Portal da Amazbnia e o Baixo Araguaia. No
MS, tém-se, além da Grande Dourados, o Territério rural do Cone Sul e o Da Reforma.
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Os dois territorios pesquisados superaram essa fase do trabalho ainda no ano de
2004. Segundo os relatorios originados nas oficinas territoriais e disponibilizados pela
SDT, o Territorio da Baixada Cuiabana elegeu como eixos estratégicos de
desenvolvimento a comercializagdo, a educagao formal e informal, a regularizagéo
fundiaria e o estimulo a criacdo e a utilizagao de novas tecnologias de produgao. E o
Territorio da Grande Dourados escolheu priorizar a capacitagdo e a comercializagao.

O principal produto dessa etapa consiste na construcao e concretizacdo do Plano

Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel - PTDRS, entendido como:

(...) um conjunto organizado de diretrizes, estratégias e compromissos
relativos as acdes que serdo realizadas no futuro visando ao
desenvolvimento sustentavel dos territorios, resultante de consensos
compartilhados dos atores sociais e do Estado, nas decisbes tomadas
no processo dinamico de planejamento participativo .

Para se chegar a esse produto, a metodologia utilizada também é a de
realizacéo de oficinas que envolvem os colegiados territoriais na discussédo acerca do
que se espera desse Plano e, principalmente, dos mecanismos de concretizagcédo e
gestdao do mesmo. Os dois territorios pesquisados neste estudo estdo concluindo nos
proximos meses, segundos a SDT, a fase de discussao e elaboragao de seus PTDRS.

Associados a esse documento, foi elaborado no ano de 2005 o diagndstico
propositivo de dinamizagdo econbémica dos territdérios rurais, documento que foi
bastante citado no presente estudo, por trazer elementos importantes - e coletados
recentemente - sobre a realidade dos dois territorios escolhidos para a investigagao
mais aprofundada. O objetivo de tal estudo foi o de elaborar, para todos os territérios
brasileiros, uma primeira sistematizagao de informacdes secundarias e de percepgcoes
mais gerais, utilizando o recorte territorial definido pela SDT. Buscou-se ainda que tais
estudos trouxessem algumas “proposi¢cdes” que pudessem nao sé contribuir com os
PTDRS, mas também ajudar a nortear o trabalho subsequente da secretaria.

Um outro produto importante que vem sendo desenvolvido dentro da mesma
perspectiva do PTDRS é o que esta se chamando de Plano SAFRA Territorial (PST).
Trata-se de uma parceria entre a SDT e a Secretaria de Agricultura Familiar (SAF), na
tentativa de “Integrar as acées do PLANO SAFRA NACIONAL a iniciativas territoriais de

% Série Documentos de Apoio N°02 (MDA, p.2005)
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desenvolvimento rural sustentavel através da mobilizagcdo e articulagdo dos atores
sociais locais, para o ordenamento e qualificacdo das demandas municipais”®’.

Tal produto esta em fase de conclusdo e deve contribuir a partir da Safra
2006/2007, visto que esta sendo pensado com proje¢des de demanda qualificada e de
necessidade de crédito e com outras politicas publicas, por um periodo de cinco anos.
Nessa primeira fase de elaboragao dos PST, foram selecionados 41 territérios em todo
o Brasil para serem priorizados com essa ac¢ao, incluindo a Grande Dourados e a
Baixada Cuiabana. A expectativa é de que, em 2007, todos os 105 territorios rurais ja
homologados possam ser contemplados (SDT).

Um dos elementos que a SDT tem usado, desde o ano de sua criagdo, como
uma espécie de apoio para animar as discussoes acerca do desenvolvimento territorial
rural € o PRONAF Infra-estrutura, que constitui uma das linhas de atuagado do Programa
Nacional de Apoio ao Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).

Segundo o seu Manual Operacional, o PRONAF se constitui como um programa
que visa ao fortalecimento da agricultura familiar, mediante apoio técnico e financeiro
para promover o desenvolvimento rural sustentavel, fortalecendo a capacidade
produtiva da agricultora familiar, contribuindo com a geracdo de emprego e renda nas
areas rurais e com a melhoria da qualidade de vida dessas populagdes. E considerada,
atualmente, a principal politica publica federal para atendimento desse publico-alvo.

Do ponto de vista operacional, 0o PRONAF apresenta atualmente quatro grandes
linhas de atuagao, a saber: financiamento da producgao; financiamento de infra-estrutura
€ servigos municipais; capacitacdo e profissionalizacdo dos agricultores familiares; e
financiamento da pesquisa e extensdo rural. Desde a sua criagcédo, esse programa ja
sofreu uma série de ajustes relacionados desde aos critérios de selecdo de
beneficiarios até a modificagdo nas taxas de juros referentes a cada linha de
financiamento.

No entanto, a mudanca que mais interessa ao tema desta pesquisa, refere-se a

recente alteragdo do 6rgdo gestor®® de uma das linhas mais importantes do PRONAF,

°" Documento norteador para a elaboracdo dos Planos SAFRA Territorial (SDT, 2005)

% Criada em 1999, em substituicio da antiga Secretaria de Desenvolvimento Rural, a Secretaria de
Agricultura Familiar (SAF) passou a ser o guarda-chuva institucional das varias linhas de agédo do
PRONAF e demais programas ligados a agricultura familiar brasileira.
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que é justamente a linha do Programa, relacionada ao financiamento de infra-estrutura
e servigos municipais (mais conhecido como PRONAF Infra — estrutura ou, ainda,
PROINF, como passou a ser denominado em 2005), o qual passou, em 2003, a ser
gerido pela SDT e acabou se tornando um importante instrumento na condugao da
proposta de Desenvolvimento Territorial rural sugerida por esta secretaria.

Tal alterag&o implicou mudanga que, até hoje, quase trés anos depois, ainda n&o
foi plenamente absorvida, sobretudo, pelos governos municipais. Desde a sua criagéo,
os recursos do PRONAF-Infra tinham sua destinacdo discutida de forma individualizada
por cada um dos municipios, os quais acabavam muitas vezes revertendo esse
beneficio em prol de agdes que nem sempre atendiam, de forma satisfatéria, as
demandas do publico-alvo a que se destinava. A partir da incorporagdo da abordagem
territorial aos critérios de aplicagdo dos recursos dessa linha do PRONAF, os projetos
tiveram de passar a ser discutidos dentro dos colegiados territoriais € 0 montante
disponivel ndo deveria ser destinado mais a um ou outro municipio, mas sim ao
conjunto do territorio.

No ano de 2003, foram investidos recursos da ordem de R$ 626.985,91 através
do PRONAF - infra-estrutura no Territério da Grande Dourados. Foram 12 projetos
discutidos e aprovados, todos voltados para a cadeia produtiva do leite. Destes, 10
foram para aquisicdo de resfriadores e os dois restantes destinados ao apoio a
producdo de leite. No ano de 2004, os investimentos do PRONAF - infra-estrutura
foram de R$ 511.199,70, e todos os municipios do territorio foram contemplados. A
maioria dos projetos também manteve como objeto central o apoio a cadeia produtiva
do leite®.

Ja no Territério da baixada Cuiabana, desde o ano de 2003, o colegiado

territorial definiu, como um dos eixos estratégicos para o desenvolvimento do territério,

% Assim, como em outras regides de predominancia de agricultura familiar, ndo sé no estado do MS, mas
também, em outros estados brasileiros, a presenga de uma monocultura dominante € um elemento que
preocupa. Primeiro porque, ao menos no caso do Territério da Grande Dourados, o nivel de mobilizagao
e organizagao dos produtores ainda € muito baixo e, portanto, carente de articulagdes que potencializem
a comercializagdo de forma conjunta, com a qualidade e a regularidade exigida pelo mercado. Segundo,
porque a escolha de uma Unica atividade para garantir a renda dessas familias as deixa extremamente
vulneravel, e qualquer oscilagdo no cenario econdmico da regido, em que os mesmos estéo inseridos,
acaba causando uma série de dificuldades e prejuizo.
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a linha da comercializagdo. Assim, nos dois ultimos anos, todo o recurso disponivel
para o territério foi aportado em projetos que visam a construgao fisica e estruturagao
de uma Central de Comercializacdo da Agricultura Familiar.

Enfim, nesses pouco mais de trés anos de existéncia, o trabalho desenvolvido
pela SDT ficou bastante focado em atividades de apresentacdo e disseminacdo da
proposta da secretaria, além de a¢des de mobilizagdo, organizagédo e planejamento. A
atividade mais palpavel, do ponto de vista de mensuragao fisica e financeira, é a
discussédo e implantagéo dos projetos aprovados pelo PROINF.

As etapas de implementagdo do PTDRS e de desengajamento ainda nao foram
iniciadas nos territérios pesquisados. Na verdade, somente em alguns poucos territorios
localizados nos estados do Nordeste brasileiro, regido onde a atuagcdo da SDT teve
inicio, ja4 se comegou a discutir as etapas subsequentes e, mesmo assim, esse

processo tem ocorrido de forma gradativa.



5 - CONSIDERACOES FINAIS
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As palavras “desenvolvimento”, “territorial”, “rural” e “sustentavel” tém provocado
cada uma delas uma série de debates, tanto no campo académico como no meio
empirico. Cada um desses conceitos vem sendo discutido por especialistas, o que tem
produzido uma quantidade enorme de conceitos, teorias e propostas metodoldgicas,
mas poucos consensos duradouros. No termo “desenvolvimento territorial rural
sustentavel’, ha trés qualificativos que tentam especificar de qual tipo de
“‘desenvolvimento” esta se falando. Ironicamente, o debate revela que esses adjetivos
refletem conceitos bastante vagos com diversas interpretacdes.

Para uns, “territérios” sao regides predefinidas em funcdo de sua identidade
cultural, ou de suas caracteristicas ecoldgicas ou socioeconémicas (ex: [ICA 2002).
Para outros, territérios sdo espacos da agao social ou coletiva, de determinados grupos,
e outros ainda véem os territérios como resultado das relagdes de poder néo restritas
ao Estado (Becker 1983; Raffestin 1993).

Para uns, “rural” quer dizer simplesmente “agricola”, “ndo urbano”, enquanto para
outros (uma corrente bastante em voga), quer dizer também o que pertence a
pequenas aglomeragdes antes consideradas “urbanas”. Fala-se de um “novo rural’
(Graziano, 2001) e da distorgédo das estatisticas que contabilizam o que é rural no Brasil
(Veiga 2001).

Finalmente, “sustentavel” € um adjetivo que também tem se prestado a uma
grande diversidade de interpretagbes, desde abordagens mais conservacionistas até as
mais desenvolvimentistas, as vezes com mais, as vezes com menos énfase em
atributos nao-ecoldgicos ou econdmicos, tais como equidade social. Sachs (1993), por
exemplo, propde cinco dimensdes de sustentabilidade a serem consideradas:
sustentabilidade social, sustentabilidade econémica, sustentabilidade ecoldgica,
sustentabilidade espacial e sustentabilidade cultural.

Dentro dessa perspectiva conceitual, o Governo brasileiro esta adotando, desde

2003, um enfoque territorial para a promog¢ao do desenvolvimento rural. A Secretaria de
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Desenvolvimento Territorial foi criada no ambito do Ministério do Desenvolvimento
Agrario, e politicas vém sendo desenvolvidas com o objetivo de tirar grande parte da
populacdo “rural” brasileira da estagnacdo econbmica e da situacdo marginal que
historicamente ocupavam nas politicas publicas que antecederam. Para tanto, a SDT
selecionou 105 “territérios” em todas as regides brasileiras, e vem buscando desenhar
programas de apoio as “iniciativas territoriais de desenvolvimento”.

Contribuir com a discussdo do que de fato pode ser entendido como
“‘desenvolvimento territorial rural sustentavel”’, bem como analisar a forma como o
governo federal, por meio da SDT, vem atuando na condugédo de uma politica publica
associada a esta discussao foram os objetivos que nortearam o presente trabalho. Esta
ultima parte da pesquisa ndo foi nomeado como “conclusdo”, pois se tem clareza que
os resultados desse trabalho ndo sdo nem pretendiam ser conclusivos.

Além disso, € necessario que se reforce uma colocacao preliminar: a SDT foi
criada em 2003 e iniciou nesse mesmo ano o processo de selecdo de alguns territérios
rurais a serem priorizados no pais. Foi a partir de 2004 que acgbes de carater mais
incisivo comegaram a ser desenvolvidas e, somente em 2005, foi que esta secretaria
desenvolveu em todo o pais um diagnéstico preliminar que contém um acervo de
informacdes calcadas no enfoque territorial, o qual vem sendo entendido pelo governo
federal como o “marco zero” para a avaliacdo futura da proposta de desenvolvimento
rural estruturada®. Logo, ainda é muito dificil se fazer uma andlise quantitativa e
qualitativa do trabalho que vem sendo conduzido pela SDT, mesmo porque dois ou trés
anos nao sao suficientes para se medir desenvolvimento. Portanto, ndo foi esse o
proposito desse estudo.

Assim, de posse de toda a referéncia tedrico-conceitual, da analise empirica da
proposta de politica publica encampada pela SDT e de sua aplicacdo a realidade de
dois territorios rurais selecionados para intervencdo dessa secretaria, o que se pretende

nessa ultima parte do trabalho é tecer algumas consideragdes que possam contribuir

% Esse estudo preliminar que vem sendo chamado de Diagndstico Propositivo de Dinamizacgéo

Econdmica dos Territérios Rurais foi desenvolvido em todos os territérios homologados pela SDT e teve
como objetivo central mapear a situagao atual de cada uma dessas localidades a partir da sistematizacéo
de uma série de informagdes secundarias e de algumas informagdes qualitativas coletadas, a partir de
entrevistas aleatérias com alguns atores de destaque em cada territorio. Além disso, procurou-se, a partir
de uma abordagem sistémica, dimensionar os sistemas produtivos de transformagdo e de
comercializagdo que caracterizam os territérios selecionados.
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com o atual e, cada vez mais acirrado, debate acerca da necessidade de se instaurar
uma nova forma de fomento ao desenvolvimento rural no Brasil, a qual ndo pode deixar
de incorporar as mudancgas que tém caracterizado esses espacos na atualidade.

Ha de se considerar inicialmente que o publico-alvo priorizado por esta politica
publica é constituido por setores da sociedade que historicamente se acostumaram a
ficar a margem do processo de desenvolvimento econémico, politico, e social do pais,
uma vez que, embora sempre aparecam nos discursos “eleitoreiros”, encontram-se, na
maioria das vezes, isolados geograficamente e em situagbes de subsisténcia bastante
precarias e de dificil intervengao®’.

Além disso, as acbes direcionadas para esse publico-alvo, costumeiramente
apresentam, muito mais, um carater assistencialista e emergencial do que estratégico,
dinamizador e calcado em intervengdes que busquem nao so solucionar problemas no
presente, mas também contribuir com que o publico beneficiado tenha condi¢des de ser
mais ativo na condug¢ao de seu processo de desenvolvimento de médio e longo prazo.

Nesse sentido, a proposta da SDT parece articular esses dois extremos, a
medida que, por um lado busca potencializar o resultado das a¢des assistencialistas e
emergenciais de curto prazo, por meio da mediagao da estratégia proposta pelo MDA e
aquelas que estdo sob a responsabilidade de outros ministérios®?; e de outro lado
busca superar a perspectiva do desenvolvimento rural centrado somente no
componente econdmico e visto, exclusivamente, sob a otica da agricultura e da
pecuaria.

O que parece ser inovador na proposta de desenvolvimento rural que vem sendo
difundida pela SDT, quando comparada as propostas de governos anteriores,
direcionadas a promogédo do desenvolvimento das camadas menos privilegiadas do
meio rural brasileiro, é justamente o seu enfoque territorial, entendido como a
necessidade de se pensar um modelo de desenvolvimento para esses setores que nao
ficasse centrado exclusivamente em elementos tipicamente rurais, como a producao

agricola, o crédito agricola, os subsidios agricolas e tantos outros vetores que, embora

1 S50 eles: agricultores familiares, assentados da Reforma Agraria, comunidades quilombolas e demais
segmentos afins.

62 Sobretudo, 0 MDS - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, o qual é responsavel
pela implantagao de Programas como o Fome Zero e o Bolsa familia e que apresentam grande interface
com o publico-alvo priorizado pelo MDA.
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sejam obviamente importantes e necessarios, ndo sao suficientes para promover o
desenvolvimento.

A adocdo do enfoque territorial, segundo o referencial tedrico trazido nesta
pesquisa, pressupoe a incorporag¢ao de outros elementos essenciais ao debate sobre o
desenvolvimento rural, tais como educacgao, saude, infra-estrutura, acesso a novas
tecnologias de produgao, transformacédo e comercializagéo, utilizagdo de modelos de
gestao social mais adequados a diversidade regional, além da incorporag¢do, cada vez
mais evidente, de elementos relacionados a sustentabilidade ambiental.

A proposta de intervencgao sugerida pelo governo federal através da SDT parece
incorporar essa discussdo, sendo que o conceito de territério adotado por esta

secretaria ajuda a ilustrar tal incorporacéo, ao defini-lo como:

(...) um espacgo fisico, geograficamente definido, ndo necessariamente
continuo, caracterizado por critérios multidimensionais, tais como o
ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as institui¢cdes,
e uma populagdo, 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. (Referéncias para uma Estratégia de
Desenvolvimento Rural Sustentavel no Brasil, 2005, p. 28)

No entanto, assim como acontece com quase toda politica publica, a distancia
entre a proposta conceitual e a metodolégica da SDT e a sua viabilizagdo empirica é
relativamente grande. Assim, a pesquisa até aqui realizada permite elencar cinco
elementos que aparecem como essenciais para a constru¢do e implantacdo de
qualquer politica, seja ela publica e/ou privada, que tenha como foco de atuagéo o
desenvolvimento do meio rural brasileiro, sobretudo, se adotarem o enfoque territorial.

O primeiro refere-se a diversidade do Brasil Rural, ou seja, dificilmente qualquer
proposta de intervencao - seja ela publica privada ou de qualquer outra natureza — que
pensar o Brasil, e sua extrema diversidade regional, dentro de uma mesma perspectiva,
galgara éxito e, se tal intervengdo tiver como objetivo contribuir com o processo de
desenvolvimento, em qualquer um de seus recortes, esta dificuldade aumentara
sobremaneira.

Teoricamente a proposta de acio priorizada pela SDT parece incorporar essa

preocupacao, uma vez que em todos os seus documentos de referéncia faz-se questao
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de frisar a flexibilidade de adaptacédo da estratégia pensada, bem como a necessidade
de participacao dos atores locais nos processos de decisdo, e a compreensao de que
s30 esses atores os verdadeiros agentes do desenvolvimento®®, os quais deveriam se
apoderar dos instrumentos de politicas publicas, disponibilizados pelo governo nas suas
diferentes instancias, e a partir dai conduzirem de forma coletiva os rumos de cada
territorio de forma gradativamente independente.

Mesmo assim, a aplicagdo dessa flexibilidade de adaptacao e dessa participagao
coletiva ndo é de forma nenhuma tarefa facil e exige muita maturidade e solidez dos
colegiados territoriais para que suas solicitagdes sejam deveras ouvidas e aceitas.

Além disso, mesmo que se trabalhe com a possibilidade de ajustes na proposta
sugerida pela SDT, é necessario se ter claro os eixos estratégicos que dao base a esta
proposta, os quais podem n&o ser sempre condizentes com a realidade de um territério
localizado no norte do Brasil (onde ndo se tem acesso nem mesmo a infira - estrutura
basica, onde as comunidades estdo isoladas do resto do mundo, sendo o meio de
transporte mais utilizado é o barco®) e um territério localizado na Regido Sul (onde a
agricultura familiar representa um setor reconhecidamente importante na economia dos
estados, onde o acesso a infra-estrutura basica esta muito mais proximo e onde os
agricultores familiares, assentados e demais comunidades afins ja avancaram
significativamente na sua representatividade e capacidade de intervengao).

Um segundo elemento que permeia a agéo da SDT e que, segundo Abramovay
(1999), configura-se como um dos mais importantes desafios para quem queira levar
adiante um pacto de desenvolvimento territorial consiste na mudanga do ambiente
educacional existente no meio rural. A tradigdo historica brasileira (propria das
sociedades de passado escravista), que dissocia o “trabalho” do “conhecimento”,
persiste até hoje no meio rural. Compartilhando das consideragdes desse autor, pode-

se dizer que isso € verdade nao s6 com relagdo aos assalariados agricolas, mas

S A primeira atividade sugerida pela SDT, apos a selegao de cada territério rural, consiste no estimulo a
constituicdo de um colegiado de implantagdo e acompanhamento das agbes territoriais (vem sendo
chamado na maioria das vezes de CIAT), o qual deve ser representativo e composto por atores
relacionados ao poder publico e ao publico-alvo beneficiado. E este colegiado que ndo precisa estar
necessariamente institucionalizado, que deve deliberar sobre todas as agdes e aporte de recursos que se
retenda introduzir no territorio.

4 Segundo os consultores da SDT para os assuntos da Regiao Norte, esta é a situacao de quase todos
os territorios rurais priorizados para esta regido do pais.
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também nas regides de agricultura familiar. Como em toda a América Latina, persiste
no Brasil o costume de que fica na propriedade paterna aquele filho com menos
vocacao para o estudo. Aos mais dinamicos e empreendedores todos apontam o
caminho da migragdo como 0 mais promissor: 0s pais, 0s colegas, os professores e 0s
proprios extensionistas (Abramovay et al, 1998).

Essa herancga cultural forma assim um perfeito circulo vicioso entre a escassez
de oportunidades e a precariedade dos talentos para explora-las. O Brasil ndo possui,
até hoje, uma instancia de reflexdo, elaboragao e orientagdo quanto ao que deve ser a
educacado no meio rural. Sem que os proprios agricultores estejam conscientes dos
trunfos que o meio rural pode oferecer a uma estratégia de desenvolvimento, baseada
na formacgdo de tecidos territoriais densos e variados no interior do Pais, sera
impossivel a superacdo do carater até aqui burocratico e autoritario (a famosa
prefeiturizacdo) de que se revestem as tentativas de descentralizacdo das politicas
publicas.

Assim, € claro que se o meio rural representar aos olhos dos que o habitam —
sobretudo os mais jovens — estagnagdo, conservadorismo e atraso, as chances de
iniciativas inovadoras serdo minimas. E por isso que n&o se trata apenas de melhorar a
escola rural ou de ampliar a realizagdo de cursos profissionais, mas de modificar o
conjunto do ambiente que se refere a aquisicdo e ao uso do conhecimento no meio
rural. Se a formacao for estritamente profissional e ndo estiver associada a permanente
busca de oportunidades locais de desenvolvimento, 0 maximo que podera acontecer &
que a regiao se torne uma exportadora de mao-de-obra com formagao um pouco
melhor que a média.

Um terceiro elemento que deve ser considerado para a formacdo de redes
territoriais densas e diversificadas é que se construa uma nova visao — inclusive sob o
angulo estatistico — do que significa o meio rural. Na classificacdo do IBGE o rural é
definido como o que ndo é urbano. Qualquer localidade, qualquer distrito e mesmo os
pequenos municipios sao vistos como nao-rurais. Por outro lado existem pesquisas que
apontam que praticamente 90% do territério nacional deve ser classificado como “rural”
(VEIGA, 2001 e a propria SDT).
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A partir dessas disparidades interpretativas ndo se consegue sequer formular a
questao fundamental — para a pesquisa e para as politicas publicas — a respeito das
situagbes que permitem, em alguns casos dinamismo, e em outros estagnacgao as
regides rurais. O essencial € formular procedimentos estatisticos que ndo separem as
cidades das regides rurais em que estao inseridas, ou seja, que permitam uma visao
territorial sobre o processo de desenvolvimento.

Também, segundo Abramovay (1999), uma visao territorial do desenvolvimento
pode revelar potenciais que, até hoje, o meio rural n&o revelou a sociedade. Visto como
a base fisica da produgdo agricola, seu destino dificilmente escapa a tragédia do
esvaziamento social, econdmico, politico e cultural. Quando, entretanto, o meio rural é
encarado, ndo como a simples sustentacdo geografica de um setor (a agricultura), mas
como base de um conjunto diversificado de atividades e de mercados potenciais, seus
horizontes podem ser ampliados. Os fatores especificos em que se apdia — a baixa
densidade demografica, a maior ou menor distancia de grandes centros urbanos e a
relagdo com a natureza — nao sao suficientes para explicar o atraso em que persiste a
maior parte da populacao que ai vive.

Mais importantes que esses fatores “naturais” sdo as instituicdes que nao
cessam de transmitir aos atores locais a idéia de que o mais curto caminho para a
emancipagdao da pobreza é migrar. Construir novas instituicbes propicias ao
desenvolvimento rural consiste, antes de tudo, em fortalecer o capital social dos
territérios, muito mais do que em promover o crescimento desta ou daquela atividade
econdmica. O préprio crescimento urbano recente aumenta a demanda por novos
produtos e novos servicos vindos do meio rural. O desafio consiste em dotar as
populagdes, que vivem nas areas rurais, das prerrogativas necessarias para que elas
sejam os protagonistas centrais da constru¢gao dos novos territorios.

Um quarto item que deve ser aqui considerado refere-se ao aspecto politico que
envolve, sobretudo, a selegdo dos territérios rurais priorizados pela SDT em cada
estado. Ou seja, mesmo que um dos elementos de selegdo adotados por esta
secretaria seja justamente o ordenamento, considerando-se critérios dialogados com os
governos estaduais e a sociedade civil local, através principalmente dos CEDRS, na

pratica, muitos territérios brasileiros acabam sendo “impostos” por interesses das forgas
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dominantes em cada regidao, os quais nem sempre refletem de forma fidedigna o
interesse do publico-alvo priorizado. O desafio aqui € o de balizar o aspecto politico da
estratégia de desenvolvimento.

E o ultimo ponto que se pretende considerar nessa pesquisa refere-se a
necessidade de se pensar a proposta de desenvolvimento territorial rural construida
pelo governo federal, através da SDT, a partir da incorporagao da perspectiva com o
cada vez mais acirrado processo de globalizagdo mundial. Persiste, ainda hoje, um
grupo de especialistas que entende como sendo contraditéria a possibilidade de se
integrar estratégias de intervencdo na esfera local dentro de uma légica de atuagao
mundial. Isto é, para essa corrente se mantém o antagonismo: desenvolvimento local X
desenvolvimento mundial/global.

O que se quer ponderar aqui é justamente sobre a realidade desse antagonismo.
Sera mesmo incoerente pensar em uma estratégia de agdo que consiga associar a
promogao do desenvolvimento local e, nesse caso, territorial, a estratégias mais amplas
de interagao internacional? Ou n&o seria esse um dos caminhos possiveis para a
substancial alavancagem da melhoria na qualidade de vida da parte da populagao, que
esta hoje vivendo em condicbes menos privilegiadas, como é o caso do publico-alvo
priorizado pelas acées do MDA e da SDT?

N&o se quer aqui aprofundar a discuss&o acerca dos beneficios e prejuizos que
0 processo de globalizagdo em escala mundial tem trazido para esse ou aquele pais.
Mais parece ser fato que esse processo ja esta instaurado e que nédo deve sofrer
grandes retrocessos, ao menos em curto prazo. Dessa forma, um outro desafio que se
coloca para pesquisadores e, sobretudo, para os formuladores de politicas publicas &
justamente a possibilidade de aperfeicoar os resultados alcangados a partir do
desenvolvimento em escala territorial, através da interface com o desenvolvimento em
escala mundial. Ou seja, fazer com que os atores locais possam interagir, participar e
se beneficiar dos possiveis “bdnus” advindos da globalizagdo e, também se precaver
dos possiveis prejuizos que esse mesmo processo possa ocasionar.

Enfim, é certo que muitos outros elementos poderiam ser identificados como
potencialidades e gargalos relacionados a incorporagdo da abordagem territorial a

discussdo sobre desenvolvimento e, nesse caso, desenvolvimento rural. No entanto,



131

nao seria possivel fazé-los todo nesse trabalho. Levantou-se, portanto, alguns
elementos que a pesquisa desenvolvida nos capitulos anteriores pode tornar mais
evidente.

Alguns aprofundamentos a partir do trabalho até aqui realizado seriam possiveis,
na verdade, necessarios, como, por exemplo, uma analise mais detida sobre a agao
operacional da SDT e a engenharia a ela associada; ou ainda um estudo de caso
envolvendo territorios rurais selecionados em outras regiées brasileiras, além do Centro
— Oeste. Tais aprofundamentos contribuiram de forma mais criteriosa com a discussao
mais densa acerca dos rumos do desenvolvimento rural no Brasil.

Todavia, para os objetivos estabelecidos inicialmente, ou seja, desenvolver uma
reflexao tedrico-empirica acerca da aplicacdo, por parte do Governo Federal, do
conceito de “Desenvolvimento Territorial” como estratégia para o fortalecimento de um
processo continuado de desenvolvimento sustentavel do meio rural brasileiro, de forma
a estabelecer algumas consideragcdes que permitam contribuir com uma analise mais
geral acerca dos caminhos e descaminhos que possam envolver esse processo, 0 que
se espera € que a pesquisa desenvolvida tenha sido suficiente e os resultados

alcancados, ao menos preliminarmente satisfatérios.
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ANEXO 1

O Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), tem, segundo o Capitulo 1 da
sua estrutura regimental, regulamentada conforme decreto 5.033, em 05 de abril de
2004, como natureza e competéncia:

Art. 1° O Ministério do Desenvolvimento Agrario, 6rgao integrante da
administracao direta, tem como area de competéncia os seguintes assuntos:
| - reforma agraria;

Il - promogdo do desenvolvimento sustentavel do segmento rural constituido pelos
agricultores familiares; e

Il - identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcacédo e titulacdo das terras
ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos quilombos.

Quanto a estrutura organizacional, o MDA esta constituido da seguinte forma,
conforme disposto no Capitulo 2 do seu Regimento:

Art. 2° O Ministério do Desenvolvimento Agrario tem a seguinte estrutura
organizacional:
| - érgaos de assisténcia direta e imediata ao Ministro de Estado:

a) Gabinete;

b) Secretaria-Executiva:

1. Departamento de Ouvidoria Agraria e Mediagao de Conflitos;
2. Subsecretaria de Planejamento, Orgamento e Administracao;
c) Consultoria Juridica;

Il - rgéos especificos singulares:

a) Secretaria de Reordenamento Agrario:

1. Departamento de Reordenamento Agrario; e

2. Departamento de Crédito Fundiario;

b) Secretaria da Agricultura Familiar:

1. Departamento de Financiamento e Protecdo da Producao; e

2. Departamento de Assisténcia Técnica e Extensao Rural,
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c) Secretaria de Desenvolvimento Territorial: Departamento de Acdes de
Desenvolvimento Territorial; (grifo do autor)
[l - unidades descentralizadas: Delegacias Federais de Desenvolvimento Agrario;
IV - 6rgédo colegiado: Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel -
CONDRAF; e
V - entidade vinculada: Instituto Nacional de Colonizag&o e Reforma Agraria - INCRA.

Bem, conforme destacada no trecho acima, no bojo da estrutura maior do MDA
foi criada em 2003, a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), a qual também
teve seu regimento regulamentado conforme o mesmo decreto. Podem ser elencados
dentro da algada de atuacédo e competéncia dessa Secretaria:

Art. 13. A Secretaria de Desenvolvimento Territorial compete:
| - formular, coordenar e implementar a estratégia nacional de desenvolvimento
territorial rural e, coordenar, mediar e negociar sua implementacao;
Il - incentivar e fomentar programas e projetos territoriais de desenvolvimento rural,
[l - incentivar a estruturacdo, capacitacdo e sinergia da rede formada a partir dos
orgaos colegiados, especialmente os conselhos onde esteja representado o conjunto
dos atores sociais que participam da formulacdo, analise e acompanhamento das
politicas publicas voltadas ao desenvolvimento rural sustentavel;
IV - coordenar a mediacdo e negociacdo dos programas sob a responsabilidade da
Secretaria junto a entidades que desenvolvem aclOes relacionadas com o
desenvolvimento territorial rural;
V - manter permanente negociagdo com movimentos sociais, Governos Estaduais e
Municipais e com outras instituicdes publicas e civis, com vistas a consolidacdo das
politicas e acfes voltadas para o desenvolvimento territorial rural,
VI - negociar, no ambito do Ministério, o atendimento das demandas relacionadas com
0 desenvolvimento territorial rural;
VIl - assistir e secretariar o CONDRAF;
VIII - negociar a aplicacdo de recursos para o desenvolvimento territorial rural alocados
em outros Ministérios;
IX - negociar com 0s agentes operadores a efetivacdo de contratos de repasse de
recursos da Unido destinados as acdes de infra-estrutura, fortalecimento das
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organizacfes associativas nos territorios, comercializagcéo, planos de desenvolvimento
territorial rural e educacao/capacitacao;

X - acompanhar, supervisionar, fiscalizar e gerir a operacionalizacdo de contratos e
convénios voltados as acdes de infra-estrutura, com Estados e Municipios; e

Xl - apoiar as agbes das Secretarias-Executivas Estaduais do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF e dos Conselhos Estaduais de
Desenvolvimento Sustentavel - CEDRS ou de outras instancias colegiadas, no que

couber.
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ANEXO 2

Figura 1 — Territorio Rurais definidos pela SDT para a Regiao Centro — Oeste.

REGIAO CENTRO-OESTE

(W]
{01 [P
MT |02 |[BAIXO ARAGUAL
DF |04 [DAS AGUAS EMENDADAS
60 05 |OESTE RIO VERMELHO
ESTRADA DE FERRO
08|

Fonte: SDT
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Figura 2 - Territorio Rurais definidos pela SDT para a Regido Norte.

REGIAO NORTE

AMAPA [01|TERRITORIO V
RORAIMA |02 |SUL DE RORAIMA
03|BAIXO AMAZONAS

04 NORDESTE PARAENSE

PARA |05/ TRANSAMAZONICA
06| SUDESTE PARAENSE

Arter grmianez@yanoocom.od

Fonte: SDT



Figura 3 Territério Rurais definidos pela SDT para a Regiao Sul.

Estado | N°

| Nome Teritério

01

[PARANA CENTRO

VALE DO RIBEIRA

[CANTUQUIRIGUAGCU

[CENTRO SUL

SUDOESTE PARANAENSE

OESTE

[CHAPECOZINHO

Santa |08

[PLANALTO NORTE

Catarina |09

IALTO VALE

ALTO URUGLAI

PLANALTO SERRANO

MEDIO ALTO URUGLUAI

Rio 13

ALTO URUGUAI

Grande |14

MISSOES

do Sul (45

REGIAQ CENTRAL

JONA SUL DO ESTADD

Fonte: SDT

REGIAO SUL
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Arte; armilanez@yon oo
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Figura 4 - Territério Rurais definidos pela SDT para a Regido Nordeste.
REGIAO NORDESTE Nome Territorio

5

5

i

g

% I S —
'g WELHO CHICO (MEDIO SAQ FRANCISCO)
o 44 |BACIA DO RIO CORRENTE

g 45 |BAIXO SUL (LITORAL SUL)

46 |SUL (LITORAL SLL)

Fonte: SDT
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Figura 5 - Territério Rurais definidos pela SDT para a Regidao Sudeste.

Estado  [N° erritario

REGIAO SUDESTE

Arte crnlcneg@yonoacom b

Fonte:SDT
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