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Unodelos objetivos de la Agenda 2030
es “lograr la igualdad entre los géneros
y empoderar a todas las mujeres y las
ninas”, como foco importante para
lograr el desarrollo sostenible. En este
contexto, una nueva generacion de
politicas para el desarrollo territorial
debe hacerse con perspectiva de
geénero, lo cual significa que toda la
sociedad promocione las equidades y
justicias de género en los territorios
rurales, buscando transformaciones en
los discursos y prdcticas patriarcales
acerca, por ejemplo, del lugar, rol,
contribuciones, necesidades e
intereses de la mujer en la familia, en la
economia campesina, en la agricultura
familiar y en la sociedad rural en
general.
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El desarrollo de los territorios
rurales requiere una nueva
generacion de politicas publicas
que no solo den cuenta de sus
multiples dimensiones, sino que
también las fortalezcan y
potencien sus interconexiones. La
Agenda 2030 llama la atencidon
sobre la promocion de las tres
dimensiones del desarrollo
sostenible: economica, social y
ambiental. Esto lo hace a través de
17 objetivos que son en esencia
diversos e incluyentes. EI
desarrollo territorial, los sistemas
agroalimentarios y la agricultura
familiar estdn atravesados por
dichos objetivos, tanto en términos
de los significativos aportes que
pueden hacer para su
cumplimiento y la comprension de
sus interrelaciones, como en
términos de la manera en que
dichos objetivos pueden promover
alosdiversos territorios.
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Apresentacao

Retomando o desenvolvimento territorial
e refletindo sobre sistemas agroalimentares
e a importancia da agricultura familiar
no campo latino-americano

Mireya E. Valencia Perafin
Sérgio Sauer

Acacio Zuniga Leite
Flaviane de C. Canavesi
Mario Liicio de Avila

As Redes Brasileira de Pesquisa e Gestao em Desenvolvimento Territo-
rial (RETE), de Gestao Territorial do Desenvolvimento Rural do México, de
Gestao Territorial para o Desenvolvimento — Paz Colombia, em parceria com
a Rede de Estudos Rurais, Rede de Politicas Publicas e Desenvolvimento Ru-
ral da América Latina (Rede PP-AL), Programa de P6s-Graduacao em Meio
Ambiente e Desenvolvimento Rural (PPG-Mader), Nucleo de Agroecologia e
Nucleo de Estudos Agrarios (NEAGRI) — os trés ultimos da Universidade de
Brasilia (UnB) — realizaram dois eventos académicos em 2021. O II Semindrio
Internacional sobre ‘O rural, sistemas alimentares e a Agenda 2030: uma nova geracdo de
politicas para o desenvolvimento territorial’ e a IV Jornada da Agricultura Familiar da
UnB - com o tema ‘Desafios das Politicas Globais e Locais para a Agricultu-
ra Familiar na América Latina’ — foram realizados nos meses de maio e ju-
nho de 2021 em quatro mesas virtuais, reunindo dezenas de pesquisadoras/es
latino-americanos, contando com mil e duzentos inscritos. As mesas tiveram
mais de quatro mil visualiza¢des nas redes sociais até novembro de 2021.

Reunindo especialistas em estudos rurais e em desenvolvimento, repre-
sentantes de movimentos sociais, gestores publicos e estudantes, os objetivos
desses dois eventos académicos foram (a) analisar os recentes desafios politi-
cos, sociais, produtivos, institucionais e ambientais do continente, discutindo
possibilidades e alternativas de desenvolvimento territorial rural; (b) discutir
desafios das politicas publicas para a agricultura familiar no contexto das
mudangas climaticas e as dificuldades para alcancar as metas dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e (c) criar espago de articulagdo em uma
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‘rede de redes’, identificando temas de pesquisas e estudos, contribuindo para
a definicao ou ajustes de politicas publicas de desenvolvimento territorial ru-
ral na América Latina.

Inicialmente, os dois eventos estavam planejados para o més de maio de
2020. Foram adiados na expectativa de que a pandemia seria vencida em me-
ses, 0 que nao aconteceu, mantendo restricdes de mobilidade, isolamento so-
cial e nao aglomeragdo. Realizados remotamente, o II Seminério Internacio-
nal e a IV Jornada da Agricultura Familiar contaram com a participagao e
contribuigdes de pesquisadores, professoras, gestores publicos e estudantes de
pos-graduagao das redes de pesquisa e de gestdo territorial para o desenvolvi-
mento no México, Colombia e Brasil.

As quatro mesas foram permeadas por contribui¢des nacionais e inter-
nacionais, possibilitando a apresentacao de estudos e didlogos sobre o campo,
sistemas agroalimentares e politicas publicas para o desenvolvimento territorial
rural e a agricultura familiar no contexto pandémico e da crise climatica e nos
marcos da Agenda 2030. Os debates apontaram linhas de ag¢ao e politicas pu-
blicas necessarias, visando influenciar nao s6 narrativas (discursos e pré-no-
¢Oes arcaicas), mas processos de desenvolvimento para os espagos rurais, bus-
cando elevar o debate sobre o campo, especialmente o enfoque territorial do
desenvolvimento, superando uma condigado periférica e posicionando o rural
entre alternativas estratégicas para a América Latina.

O ano de 2021 — que, na verdade, comegou em mar¢o de 2020 com a
pandemia do Covid-19 — foi particularmente desafiador. Nao criou desafios
por ter forcado quase dois anos de atividades académicas remotas, mas porque
explicitou e aprofundou desigualdades nas diferentes escalas. Explicitou desi-
gualdades entre paises e entre regides, mas também aprofundou a pobreza e
aumentou a fome entre os mais pobres e vulneraveis. A vulnerabilidade e a
desigualdade entre as populagdes rurais aprofundaram-se e ndo foram ameni-
zadas por a¢des governamentais nos paises em desenvolvimento. A pandemia
deu carater de urgéncia as demandas populares por alimentos e terra, exigindo
alternativas e agOes (publicas) imediatas, capazes de promover desenvolvimen-
tos justos e sustentaveis dos territorios rurais.

O carater de urgéncia da pandemia foi agravado devido, entre outras
razodes, a crise ambiental, ou melhor, as mudancas climaticas, que afetam par-
ticularmente as atividades agricolas e pecudrias globais. Esta urgéncia, am-
plamente publicizada pela realizagdo da 26* reunido dos paises-membros
(COP 26) em Glasgow, explicitou a necessidade de metas mais ambiciosas e
imediatas para a diminui¢do de emissdes de gases do efeito estufa e evitar a
catastrofe climatica. Essa diminuigdo em varios paises nao se da pela elimina-
¢do da queima do carvao, mas pela diminui¢ao do desmatamento e mudangas
nas atividades agropecuarias, como € o caso do Brasil.
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Reflexdes da primeira mesa do II Seminario Internacional e IV Jorna-
da da Agricultura Familiar apontaram que paises da América Latina, antes
mesmo da pandemia de Covid-19, ja vinham enfrentando dificuldades com
a queda em taxas de vacina¢ao, indicadores educacionais, gerenciamento de
recursos naturais, crescimento econdmico, inclusive com perda de exporta-
¢Oes. Foi destacado o aumento do desemprego, da pobreza e da fome e da
violéncia, inclusive com o crescimento do assassinato de jornalistas e ati-
vistas nos territérios latino-americanos. Esse aprofundamento das crises
sociais, econdmicas, politicas e ambientais acendeu alertas e aumentou a
urgéncia de promover transforma¢des e mudangas, inclusive a necessidade
de introduzir novos conceitos de produtividade, direcionando para a susten-
tabilidade.

Esses, associados aos ja histéricos desafios e demandas do campo, tor-
naram as Jornadas de Agricultura Familiar na Universidade de Brasilia (UnB)
espagos de debate, envolvendo uma diversidade de atores e ricas contribuigdes
tedricas e politicas. Por exemplo, a III Jornada, realizada em novembro de
2017, foi espago de reflexao em um momento de ruptura politica, que provo-
cou mudangas profundas nao sé6 na institucionalidade governamental — com a
extingao do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA) —, mas nas pro6-
prias politicas de desenvolvimento do campo, especialmente as voltadas para
a agricultura familiar. Em 2017, era cedo para visualizar caminhos as incerte-
zas e problemas enfrentados pelas populagdes do campo. O aprofundamento
nos cortes de recursos publicos, restricdes or¢amentarias e desmonte de politi-
cas geraram mais incertezas e restringiram acessos a mercados (desmonte de
acessos a mercados institucionais, por exemplo), crédito, assisténcia técnica,
mas especialmente de acesso a terra (paralisagdo completa da politica nacio-
nal de reforma agraria). Consequentemente, os anos p6s-2016 aprofundaram
uns e geraram novos desafios, especialmente com novas rupturas e desmonte,
quando nao extingdo, de politicas publicas para a agricultura familiar e povos
do campo.

Estudos em diversos paises da América Latina demonstram processos
de fragilizacao, diminui¢ao ou mesmo desmonte de politicas publicas para o
campo e desenvolvimento territorial. Apesar desse desmonte, ha resisténcias,
demandas e enfrentamentos, inclusive capacidades e construgdes de coalizdes,
tanto para reivindicar politicas como para promover aliangas entre, por exem-
plo, iniciativas produtivas da agricultura familiar com setores e governos esta-
duais, aliangas e inser¢des em politicas estaduais de agroecologia e produg¢ao
organica, por exemplo. Associadas a processos de desinstitucionaliza¢ao ou
desmonte de politicas, ha articulagdes e mobilizagdes dos movimentos sociais,
criando coalizdes com outros setores, além do setor da producdo. Sao jogos
de atores que permitem, no caso de politicas de multiatores e em varios niveis,
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ter perspectivas globais de for¢as que interagem para promover, resistir ou até
para desmontar politicas publicas.

Pesquisas e estudos rurais discutem, ha décadas, a nogao de ‘rural’ e a
relevancia desse espago em termos econOmicos, politicos, sociais, ambientais
e culturais em processos de desenvolvimento nos paises do continente. Essa
discussao encontra-se restrita a gestao publica de alguns Ministérios de Agri-
cultura ou aos espagos académicos, particularmente a alguns programas de
pos-graduagdo com area de concentragao nessa tematica. O rural como “espa-
¢o de vida”, além de lugar de producgao de alimentos, fibras e energia, é margi-
nal em relacio as cidades e aos desafios urbanos.

Essa falta de prioridade é evidente, ndo apenas nos orgamentos e politi-
cas destinadas ao desenvolvimento, mas também na auséncia de debates, estu-
dos e problematizagao da percepg¢ao limitada do rural, subvalorizado em rela-
¢do ao urbano. Embora haja restricdes na compreensao do rural, existe um
esforgo significativo de especialistas, de movimentos sociais do campo e de
organismos internacionais para evidenciar as novas configuracdes do rural do
século XXI, que se expressam em dimensdes como vinculo (culturais e produ-
tivos) com as cidades, relagdes sociais e interpessoais e proximidade com a
natureza (ABRAMOVAY, 2000).

A realizac¢ao da Conferéncia das Na¢oes Unidas para o Meio Ambiente
e o Desenvolvimento, a Eco92 ou Ri092, foi um marco, pois representou uma
mudanga fundante na agenda ambiental no Brasil. Apesar de todos os limites,
lacunas e dificuldades para implementar as agdes, a agenda ambiental passou
a fazer parte das demandas e lutas das organiza¢des do campo e dos movi-
mentos sociais agrarios, resultando posteriormente na adogao da bandeira da
agroecologia. Assim como em 1992, a realizagdo da Rio+20, duas décadas
depois, em 2012, apesar de também marcada por muitas disputas e criticas,
consolidou essa agenda ambiental (ONU, 2012) e pavimentou as negociagdes
para a adogao dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel ou Agenda 2030
(ONU, 2015).

Além dos ODS, desafios e acordos sociais e ambientais internacionais,
como por exemplo as Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la
tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria
nacional, de 2012 e a Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Campesinos y de otras personas que trabajan en las zonas rurales, de 2018, sao mar-
cos fundamentais nos acordos internacionais. Em 2012, no contexto da crise
alimentar mundial e do aprofundamento da inseguranca alimentar e da fome
no mundo, a Organizag¢do das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentagao
(FAO) aprovou as Diretrizes Voluntarias. Reafirmando compromissos de er-
radicar a fome e a pobreza, as Diretrizes afirmaram a centralidade do direito a
terra e a alimentacdo adequada e saudavel dos povos do campo.
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Na sequéncia, novos esfor¢os e compromissos culminaram na elabora-
¢do da Agenda 2030 ou ODS em 2015, que reafirma que os paises signatarios
devem garantir o acesso seguro e igual a terra e a outros recursos produtivos e
insumos da natureza as populagdes rurais. Em dezembro de 2018, depois de
anos de negociagOes, a Assembleia Geral da ONU aprovou a Declaragao so-
bre Direitos de Camponeses e de outras Pessoas que Trabalham nas zonas
rurais. Essa declaracdo estabelece diretrizes, compromissos e direitos a todas
as pessoas, grupos sociais e populagdes que vivem e trabalham nas areas ru-
rais.

Entre esses e outros acordos — a Convengao 169, da Organizagdo Inter-
nacional do Trabalho, é sempre lembrada como um marco histérico —, ODS
ou a Agenda 2030 coloca o campo como territorio fundamental. Entre os 17
ODS e as 169 metas, pelo menos 132 delas (78%) sdo relevantes para os espa-
¢os rurais. Consequentemente, mais da metade das metas nao é alcangavel
sem estratégias e alternativas desde ou com o rural. 36 das 132 metas devem
ser cumpridas com agdes diretas nos espagos rurais, afetando praticas agrico-
las e pecuarias para a produgao sustentavel, demandas de adaptagdo e mitiga-
¢do das mudangas climaticas, praticas de conservagao dos sistemas marinhos
e terrestres e manejo de sistemas hidricos e construcdo de fontes de energia
limpa. Ainda, 96 das 132 metas objetivam diminuir lacunas e auséncias, parti-
cularmente mais agudas no campo, como a falta de acesso a saude e a educa-
¢d0, mas também o desafio de diminuir a pobreza, entre outras metas impor-
tantes para o rural (FAQO, 2019).

Varios intervencgoes e discussOes nas mesas abordaram os desafios e di-
ficuldades para alcancgar as metas dos Objetivos de Desenvolvimento Susten-
tavel. A Agenda 2030, como um acordo internacional, capitaneado pelas Na-
¢Oes Unidas, é uma tentativa de unificar a agenda ambiental e as discussoes
sobre desenvolvimento humano. Tenta abordando diferentes dimensdes e pers-
pectivas por em pratica uma abordagem multidimensional dos processos de
desenvolvimento, permitindo linguagem compartilhada entre diferentes ato-
res sobre narrativas de futuro.

Debates e trabalhos recentes, enfocando o desenvolvimento rural, cen-
tram na abordagem territorial como nova perspectiva ou possibilidade para
responder as mudangas globais. Mudangas e desafios econémicos (ou pro-
dutivos), climaticos e demograficos exigem estudos e novos contornos dos
espagos rurais (FAVARETO; BERDEGUE, 2018), inclusive estudando como
contribuir e ter sinergia com as metas da Agenda 2030. Muitos processos e
iniciativas de desenvolvimento, que se apresentam como territoriais, nao sao
suficientemente contundentes ou apresentam lacunas em termos de susten-
tabilidade. Essa lacuna coloca temas e desafios para a nova geragdo de poli-
ticas para o desenvolvimento territorial, que, nas escalas regionais, nacio-
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nais e subnacionais, possam gerar mudangas substanciais nas realidades dos
espagos rurais.

Também, e estreitamente vinculado com as transformacdes nos siste-
mas agroalimentares, uma das dimensoes-chave da nova ruralidade se expres-
sa na proximidade com as cidades por uma diversidade de conexdes e relagdes
de complementariedade e interdependéncia (BEZERRA e BACELAR, 2013)
entre esses dois espagos. Pesquisas lideradas pela Rede Politicas Publicas e
Desenvolvimento Rural em América Latina (Rede PP-AL) sobre “Politicas
publicas, seguridad alimentaria y sistemas alimentarios sostenibles en Améri-
ca Latina” formulam como uma de suas hip6teses o posicionamento dos siste-
mas agroalimentares na agenda politica pela participagdao de grupos de cida-
daos na agao publica, construindo alternativas desde o local e do urbano ao
rural com um vinculo ativo dos consumidores.

As discussdes sobre as atividades agricolas e pecuarias e seu papel no
desenvolvimento do campo sdo parte de outro aspecto a ser tratado em novas
narrativas e novas politicas para o desenvolvimento rural, com destaque para
a agricultura familiar. A base produtiva agricola e pecuaria continua sendo
relevante nos espagos rurais, no entanto, ha outras atividades econémicas que
poderdo vir a complementa-la e/ou substitui-la. Consequentemente, tratar da
transformacgdo das bases produtivas nos espagos rurais e da conservagao dos
bens da natureza, regular a posse da terra como valorizagdo patrimonial, pro-
mover circuitos curtos, economia circular, economia da natureza e do conhe-
cimento sdo questdes relevantes para pensar politicas publicas globais e locais
para a agricultura familiar e para as populagdes do campo.

Ainda, um elemento importante dos debates e mesas do II Seminario e
IV Encontro é a relevancia das universidades. Nesse momento historico, é
fundamental transcender a pretensdes de produgdo do conhecimento isento,
assumindo o papel ou a promog¢ao de consciéncia critica da sociedade. As
universidades no continente historicamente acompanharam e auxiliaram em
processos de transformacao. E crucial retomar essa perspectiva, utilizando ca-
pacidades instaladas e fomentar resisténcias e perspectivas de mudangas rumo
a desenvolvimentos territoriais sustentaveis.

Com base nas reflexdes e contribuigdes das quatro mesas, este livro é
composto doze capitulos, abordando temas tratados no II Seminario Inter-
nacional e na IV Jornada da Agricultura Familiar. Debates e reflexdes sobre
territorios rurais, sistemas agroalimentares e a Agenda 2030, focando as dis-
cussdes na necessidade de retomar ou gerar politicas publicas com enfoque
territorial, aprofundando analises sobre a relagdo ente agricultura familiar,
os sistemas agroalimentares e os ODS em perspectivas de desenvolvimento de
territérios rurais.
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No primeiro capitulo, “O rural, o urbano, a regido e o territorio: refle-
x0es tedricas para a compreensdo do desenvolvimento regional e territorial”,
Cidonea Deponti e Tanise Freitas fazem reflexdes sobre os conceitos de ‘terri-
torio’ e ‘regido’, articulando com uma das principais dimensdes do desenvol-
vimento territorial, que € a relagdo entre espagos rurais e urbanos. Afirmam
que o desenvolvimento territorial permeia as investigagdes sobre o regional e
considera que territério é mais amplo ou vai além de uma escala. Buscam
compreender processos de desenvolvimento, que implicam observar conexoes,
vinculos, histéria, inser¢oes e identidades desses territorios. Associada a ri-
queza de fontes e reflexdes sobre regiao e territério, Deponti e Freitas con-
cluem que se faz necessario avangar na operacionalizagdo desses arcabougos
conceituais, seja para estudos seja para estratégias, planejamento e gestao de
politicas de desenvolvimento.

Luciana Travassos discute, no segundo capitulo “Instrumentos de pla-
nejamento territorial e desenvolvimento rural no Brasil: desafios para uma
aproximag¢ao necessaria”, por que os instrumentos de planejamento territo-
rial, presentes nos marcos legislativos brasileiros, ndo tém sido suficientes para
orientar e articular politicas publicas e processos de desenvolvimento, mais espe-
cificamente com a nao inclusao dos territorios rurais. Analisando trés dos princi-
pais isntrumentos de planejamento territorial — zoneamento ecologico-econdmi-
co, planos de bacias e planos diretores —, a autora conclui que é possivel pro-
mover mudangas a partir e ndo apesar desses. Portanto, assevera que ¢ neces-
sario reorientar os instrumentos existentes e seu arcabougo institucional, am-
pliando disputas e buscando construir desenvolvimento nos territérios ru-
rais.

“Reflexiones sobre el papel de la politica publica en el enfoque territorial
para el desarrollo en Colombia” é o terceiro capitulo, no qual Juan Patricio
Molina Ochoa, Luz Alexandra Montoya Restrepo e Ivan Alonso Montoya
Restrepo centram analises nos processos de governanga e governabilidade do
Estado, identificando aspectos que favorecem a articulagao entre territorios e
0s governos centrais, promovendo avang¢os no desenvolvimento. Afirmam que
¢é necessario gerar politicas com enfoque territorial como base para propostas e
acoes, envolvendo o Estado, mas com iniciativas partindo dos territérios, bus-
cando didlogos produtivos, integradores e geradores de capacidades para o
desenvolvimento.

Arilson Favareto aborda, no quarto capitulo “Agenda 2030 e os ODS
no Brasil rural e interiorano — uma analise territorial e por grandes biomas”,
desafios para a consecu¢do das metas pactuadas na Agenda 2030. A execucao
das metas dos ODS deve ter especial atengdao ao Brasil rural e interiorano. O
capitulo enfatiza a importancia politica da Agenda 2030, sendo necessario
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observar seu comprimento no campo brasileiro. Essa observagao, com base
em indicadores, pode orientar politicas e agdes governamentais para os espa-
¢os rurais, inclusive para os biomas brasileiros. Alcangar os ODS, portanto,
implica novas estratégias de desenvolvimento e novas politicas publicas. Assina-
la cinco vetores possiveis de inovagao para essas politicas, encerrando com uma
contundente mensagem, afirmando que o cumprimento das metas pactuadas
depende “[...] de um acordo social, de uma narrativa partilhada entre atores
relevantes e principalmente da montagem de uma coalizao de forgas sociais
capazes de sustentar essa agenda por um prazo superior ao mandato de um
governo”.

No marco da denominada segunda transi¢do profunda, Ivan G. Pyeré
Tartaruga e Fernanda Queiroz Sperotto discutem duas questdes: (i) Como as
mudangas tecnoldgicas, sobretudo aquelas relacionadas ao mundo digital, es-
tao afetando ou afetardo os sistemas agroalimentares e, consequentemente, 0s
agricultores familiares? E (ii) quais seriam as orientagdes mais adequadas para
a construgao de politicas de inovagdo para garantir a seguranca alimentar da
populacao? Partindo de um marco tedrico e normativo, que aborda cinco di-
mensdes do desenvolvimento territorial, o quinto capitulo é sobre “Politicas
de inovacao inclusiva, digitalizacdo e desenvolvimento territorial em sistemas
agroalimentares: os desafios para a agricultura familiar a luz da sustentabili-
dade”. Analisa os ODS, afirmando que a implementag¢do depende principal-
mente de politicas de ciéncia, tecnologia e inovagao, que afetam diretamente
os mundos da alimentacdo e os sistemas regionais de inovagao (inclusiva).
Centrando a analise na digitalizagdo e na inova¢ao inclusiva nos territorios
rurais, Tartaruga e Sperotto concluem que o fend6meno da inovagao e da digi-
talizagdo retine também oportunidades de progresso, constituindo-se em no-
vos desafios nas esferas econdmicas e politicas, que sao “[...] tipico[s] em perio-
dos histéricos de grande transformagdo como o atual”.

Em “Desmonte de politicas publicas para agricultura familiar e desen-
volvimento rural no Brasil e no Mercosul”, Eric Sabourin discute duas ques-
tdes: (1) Quais teorias ajudam a qualificar e analisar os processos de desman-
telamento de politicas rurais e ambientais? E (i) que métodos podem ser
usados para acompanhar, caracterizar, documentar esses processos? Portan-
to, o sexto capitulo introduz a ferramenta de analise do policy dismantling,
trazendo ensinamentos e perspectivas das primeiras aplica¢des para estudos
sobre politicas rurais e ambientais no Brasil e nos outros paises do Mercosul.
Estuda outros enfoques analiticos, complementares ou anteriores ao desman-
telamento de politicas, que ajudam a entender o desmonte ou mesmo acompa-
nhar mudangas na implementagdo de politicas publicas. Para Sabourin, é
necessario “[...] compreender as politicas publicas como processos de intera-
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¢do cada vez mais complexos entre varios atores em varios niveis”; portanto,
a compreensao da multidimensionalidade dessas intera¢des é um dos maio-
res desafios no estudo de politicas publicas.

Em “Politicas territoriais no Brasil: avancos, auséncias e desmontes”,
Anderson Antonio da Silva, Diego Donizetti Gong¢alves Machado e Sérgio
Sauer abordam a recente experiéncia brasileira de formulagao de politicas ter-
ritoriais e discutem a influéncia de organismos multilaterais nessa agenda. No
sétimo capitulo, os autores também tratam dos desafios para politicas de de-
senvolvimento a partir da necessidade de valorizagdo do contencioso politico
(disputas, diferengas) e da construgdo social das escalas na formulagdo e im-
plementagao de politicas publicas.

No oitavo capitulo, Silvia Zimmermann e Maria Nicolas fazem refle-
x0es metodoldgicas sobre “O desmonte da participagdo social nas politicas
publicas para a agricultura e espago rural no Brasil”. As autoras trazem ele-
mentos tedricos e metodologicos para analisar o cancelamento ou diminui¢do
dos espagos de participacao social, conquistas importantes na constru¢ao de
politicas para a agricultura familiar. A abordagem ¢ estruturada também com
base no referencial analitico da policy dismantling, formulando questdes ou per-
guntas orientadoras para a definicdo de indicadores sobre dimensdes de densi-
dade e intensidade da desestruturacdao de politicas.

No nono capitulo, intitulado “Por um Brasil Agroecoldgico: contribui-
¢oes do discurso agroecoldgico para uma nova geragao de politicas”, Thais P.
Bittencourt procura demonstrar como a identidade agroecologica se constroéi de
forma progressiva, articulando demandas e ampliando discursos na constru¢ao
politica. Argumenta que o olhar analitico de praticas discursivas é fundante para
revelar a dimensdo da ac¢ao politica dos sujeitos coletivos.

No décimo capitulo, “A dimensao territorial dos mercados imersos: O
caso da Manga Uba em Minas Gerais”, Sergio Schneider, Nayla Almeida e
Natalia Salvate ampliam o entendimento sobre mercados, analisando escalas
ou dimensoes territoriais, portanto, fazendo uso da categoria analitica de “mer-
cados territoriais”. Partindo do estudo da manga Ub4, no Estado de Minas
Gerais identificaram um mercado imerso e emergente com dispositivos de
governanca e instituicdes que gestam seu funcionamento. Concluem que os
mercados imersos podem ser considerados mercados territoriais, resultantes
da construg¢ao que conecta dinamicas locais com um entorno mais amplo.

Potira V. Preiss resgata, no décimo primeiro capitulo “Sistemas agroali-
mentares saudaveis e sustentaveis: agoes territoriais para uma agenda global”,
a historia das agendas globais relacionadas as questdes agroalimentares, dan-
do énfase aos ODS que devem ser alcangados até 2030. Analisa dados que
ilustram a insustentabilidade do atual sistema alimentar global, indicando
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pontos nevralgicos a serem reestruturados em prol do atendimento a seguran-
¢a alimentar e nutricional e do desenvolvimento sustentavel. A partir de dados
de dois territorios do Rio Grande do Sul — o Vale do Rio Pardo e a regido
metropolitana do Delta do Jacui —, faz indicagdes de como favorecer a transi-
¢do para sistemas alimentares saudaveis e sustentaveis. Faz indica¢des de agdes
que podem ou deveriam ser adotadas para explorar as potencialidades regio-
nais e beneficiar a populacao e os agricultores familiares.

No décimo segundo e ultimo capitulo, “O territério agroecoldgico da
Borborema no Agreste Paraibano: olhares sobre o sistema alimentar”, Ramo-
nildes A. Gomes e Thiago L. Matias apresentam feiras agroecoldgicas como
sistemas alimentares alternativos. Identificam a a¢ao publica como potencializa-
dora da transi¢ao agroecoldgica no territorio de Borborema, apesar das limita-
¢Oes e imposi¢des de um ecossistema como o Semiarido. Analisando as expe-
riéncias do Territorio da Cidadania da Borborema, destacam o papel da gover-
nang¢a como vetor para o fortalecimento de politicas de apoio ao desenvolvi-
mento rural agroecoldgico. Apesar das potencialidades, destacam limites da
agroecologia devido a baixa intersetorialidade das politicas publicas, mas es-
pecialmente por causa da fragilizacdo ou mesmo do desmantelamento dessas
politicas no periodo mais recente.

De uma maneira geral, essa miriade de temas e abordagens dos doze
capitulos espelham a diversidade e a riqueza dos debates das quatro mesas do
IT Seminario Internacional e da IV Jornada da Agricultura Familiar. Sem som-
bra de duvidas, tanto do ponto de vista pratico ou empirico como de estudos e
teorias, muitos desafios ainda estdo postos para o rural, especialmente em re-
lagdao a fome ou a inseguranca alimentar (ou mesmo de sistemas agroalimen-
tares) e a sustentabilidade de desenvolvimentos com base nas metas da Agen-
da 2030. Entender e enfrentar esses desafios, varios apontados e discutidos
nos capitulos, é condigdo sine qua non para resistir aos desmontes de politicas
publicas, mas também para a geracao de novas politicas e agdes estatais, capa-
zes de apontar perspectivas de desenvolvimento territorial rural sustentavel do
campo latino-americano. Desafios e possibilidades de reflexdo e didlogo estao
postos nas paginas que seguem. Portanto, boa leitura!
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O rural, o urbano, a regiao e o territorio:
reflex0es tedricas para a compreensao do
desenvolvimento regional e territorial

Cidonea Machado Deponti
Tanise Dias Freitas

Introducao

As mudancgas nas estruturas socioeconOmicas, politicas e culturais da
atualidade refletem-se no &mago das discussoes sobre relagao rural-urbano. Para
os tedricos da Sociologia Rural do Brasil, a proximidade entre esses espagos
historicamente separados e rotulados carecem de discussdes mais pautadas na
realidade empirica das regides. A diferenciacdo entre o rural como sindnimo de
“atraso” e urbano como de “moderno” pautou as diretrizes das politicas publi-
cas para o desenvolvimento e parece retornar com maior intensidade no periodo
recente no pais.

Por um lado, a associagido do rural como agricola e do urbano como in-
dustrial pautou o debate do século XX quanto ao processo de modernizagao das
sociedades. Aliado a essa proposi¢ao, tem-se o fator demografico, apontando
para a redugdo da populagdo agricola como consequéncia do modelo produti-
vista do agronegdcio, intensificado nos anos 1970 no Brasil.

Por outro lado, autores como Ricardo Abramovay (2003; 2006; 2011),
José Eli da Veiga (2004a; 2004b), Maria Nazareth B. Wanderley (2000; 2013) e
Maria José Carneiro (1998; 2008) apresentam novas perspectivas para a com-
preensdao da mudanca nas relagdes rural-urbano. Mais recentemente, essas pers-
pectivas passam a dialogar com a abordagem dos territérios como espago para
desenvolvimento, como proposto por Favareto (2006; 2015), permitindo assim
uma possibilidade de compreensdo sobre as politicas de desenvolvimento regio-
nal pelo conceito de territorio.

Nesse sentido, o presente trabalho tem como objetivo refletir sobre essas
abordagens tedricas para pensar em um framework conceitual para o desenvolvi-
mento regional a partir de um estudo tedrico-analitico. Em termos metodologi-
cos, foram realizados levantamentos bibliograficos para a discussdo dos concei-
tos com base na literatura da area.

! Uma primeira versdo deste artigo foi publicada no VI SINARUB e V EMPURD e na Revista
Politica e Planejamento Regional (2020).
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Este artigo esta dividido em trés segOes, além dessa introdugao e das con-
sideragOes finais. Na primeira se¢do, discute-se sobre a complexidade do regio-
nal, destacando as rela¢des rural-urbano e as novas ruralidades. Na segunda,
trata-se das regioes e dos territorios como abordagens para o desenvolvimento.
Na terceira, trata-se da busca por um conceito para desenvolvimento regional.

1. A complexidade do regional: as relagcdes rural-urbano
e as novas ruralidades

A associagao do rural como agricola e do urbano como industrial pautou
o debate do século XX quanto ao processo de moderniza¢ao das sociedades. O
filosofo e socidlogo francés Henri Lefebvre trazia a hipotese da completa urba-
nizagao, expressada na obra A Revolugdo Urbana, o gedgrafo e também socidlogo
Bernard Kayser pautava-se na hipotese do renascimento do rural, apresentada
na obra La renaissance rurale. Sociologie des campagnes du monde occidental.

Enquanto Lefebvre baseava-se na ideia de uma sociedade que resultava
da urbanizag¢ao completa, juntamente com o processo de industrializa¢do que
absorveria a produc¢do agricola, Kayser considerava o renascimento rural uma
realidade que ndo era undnime nos espagos rurais, mas destacava potencialida-
des desse novo rural. Para ele, era preciso entender o rural nao so pela tendéncia
demografica, mas sobre os modos de vida, o repovoamento, a reestrutura¢ao
das localidades, as atividades nao agricolas, as politicas de desenvolvimento, ou
seja, um rural para além do agricola setorial (VEIGA, 2004a).

Nesse mesmo sentido, a definicdo de Sorokin dos anos 30 do século XX
marca diferengas entre rural e urbano, considerando os seguintes aspectos: ativi-
dades primadrias, tamanho da populagao, densidade demografica, grau de dife-
renciagao social, complexidade, mobilidade, migragao, entre outros. Conforme
Guerin, Deponti e Felippi (2019), essa formulagdo classica, baseada nessa defi-
nigao, apresentava uma visao dualista que opunha o “rural” ao “urbano” como
duas realidades empiricamente distintas e normalmente definidas, uma em ne-
gacao da outra.

Para Carneiro (1998; 2008), os critérios utilizados por Sorokin eram me-
ramente descritivos, informados pelo paradigma que associa o “rural” ao agri-
cola e ao “atrasado” e o “urbano” ao industrial e ao “moderno”, e ndo dariam
conta da realidade do campo. Essa visao ficou conhecida como a dicotomia
rural-urbana.

No campo teorico, até os anos 1970, predominou na Sociologia esse pen-
samento dualista. O rural e o urbano eram vistos como realidades opostas, sen-
do o rural identificado com a produg¢do agricola, com o subdesenvolvimento e o
atraso enquanto o urbano era o espago moderno, desenvolvido e da produgao
industrial. Posteriormente, com o processo de urbanizagao, crescimento das ci-
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dades, emerge a discussao da no¢ao do continuum urbano-rural ou o “fim do
rural” associado ao processo de “urbanizagdo do campo”, onde os espagos ru-
rais e urbanos tenderiam a se assemelhar e inter-relacionar gradualmente.

Segundo Wanderley (2000), a partir dos estudos de Duran (1998), é desse
entendimento que surge a tese da existéncia de um continuum entre o rural e o
urbano, reconhecendo a passagem das comunidades rurais para regides urba-
nas, sem rupturas, mas como um processo natural e gradual.? Essa vertente da
teoria da urbanizagdo entende que esse seria um processo de homogeneizagao
social e espacial, que resultaria no desaparecimento das fronteiras entre o rural e
o urbano (WANDERLEY, 2000).

A autora apresenta uma discussao tedrica bastante densa sobre como as
perspectivas mais urbanistas refletem as questdes do processo de urbaniza¢ao
ou de um fim dos espagos rurais. De toda forma, ao tratar das relagdes cam-
po-cidade e da emergéncia de uma nova ruralidade, a autora descreve as mu-
dangas experienciadas na modernidade que modificaram as relagdes entre esses
espagos nao soé interpretados como dicotdbmicos ou homogéneos. Logo, faz-se
necessario entender que as transforma¢des do meio rural “nao sdo percebidas
como o efeito de difusdo da cidade sobre o campo, mas, sobretudo, como o
resultado de iniciativas dos proprios ‘rurais’, cidadaos plenos, em articulagao
com os habitantes das cidades” (WANDERLEY, 2000, p. 27).

No caso brasileiro, o rural teve papel fundamental na formagao politica e
socioecondmica. Os ciclos produtivos (cana-de-agucar, borracha, café) realiza-
ram-se enquanto sistema produtor de mercadorias para exportagao, configuran-
do os espacos a partir das grandes areas da monocultura, mao de obra escrava,
com destinacdo a comercializacdo externa (REGO; MARQUES, 2003). Con-
forme Tavares (1999), a economia brasileira crescia para dentro, mas a0 mesmo
tempo estava inserida de forma periférica e dependente na ordem econdmica
mundial. Ainda nos dias atuais, a economia brasileira apresenta-se como prima-
rio-exportadora, tendo o mercado externo como setor dinamico.

Para Wanderley e Favaretto (2013), o rural brasileiro vai muito além da
monocultura exportadora, tendo uma diversidade de realidades nos aspectos
fundiario, produtivo e social, caracterizando-se nao apenas como um espago
fisico da produgao agricola. Ainda, o rural ndo pode ser visto como uma catego-
ria a-historica que independe do tempo e do lugar, uma vez que guarda corres-
pondéncia direta com a trajetéria da formagao social brasileira.

Outra autora que trata dessa questao ¢ Carneiro (1998), cuja proposta é
pensar o “rural” e o “urbano” sob o ponto de vista dos agentes sociais que reali-

2 Este trabalho ndo tem como objetivo discutir ou apresentar as diferentes interpretagdes sobre a
perspectiva do continuum rural-urbano. No entanto, ¢ importante té-la como marco analitico
para as discussdes que seguem.
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zam essa interagcdo, rompendo com a dualidade inerente a essas categorias e
observando por meio do conceito de ruralidade. Para Carneiro, o espago rural
nao se define mais exclusivamente pela atividade agricola, concordando com
Abramovay (2006), Wanderley e Favareto (2013), mas se afirma na base sobre a
qual a cultura realizaria a intera¢ao entre o rural e o urbano, ou seja, mantendo
uma logica propria que lhe garantiria a manuten¢ao de uma identidade.

Nesses termos, ndo podemos entender a ruralidade hoje somente a partir da
penetracdo do mundo urbano-industrial no que era definido tradicionalmente
como “rural”, mas também do consumo pela sociedade urbano-industrial, de
bens simbolicos e materiais (a natureza como valor e os produtos “naturais”,
por exemplo) e de praticas culturais que sao reconhecidos como sendo pro-
prios do chamado mundo rural. Nesse sentido, importa mais do que tentar-
mos redefinir as fronteiras entre o “rural” e o “urbano”, ou simplesmente
ignorar as diferencas culturais contidas nessas representagdes sociais, buscar,
a partir do ponto de vista dos agentes sociais, os significados das praticas
sociais que operacionalizam essa interagdo e que proliferam tanto no campo
como nos grandes centros urbanos, tais como a pluriatividade, os neo-rurais,
a cultura country, etc. (CARNEIRO, 1998, p. 4).

No ambito dos estudos rurais, a ruralidade é marcada pela inser¢dao da
sustentabilidade nos debates do desenvolvimento rural. Essa qualificagdo poe
em relevo os aspectos ambientais e socioculturais do desenvolvimento, acionan-
do a agricultura familiar como o ator principal da constru¢ao de uma nova rura-
lidade (WANDERLEY, 2000), que nao se limita aos aspectos produtivos e eco-
noémicos, mas reconstréi os significados do rural e da propria agricultura. Nao
se trata agora de pensar a atividade agricola subordinada e funcional ao setor
urbano-industrial em um viés desenvolvimentista, mas antes reconhecer e valo-
rizar a agricultura e o mundo rural enquanto ponto de contato por exceléncia
entre sociedade e natureza (FERREIRA, 2002), observando as fungdes desem-
penhadas pelas familias rurais e pelas agriculturas praticadas.

1.1 Relagoes rural-urbano e a evidéncia de uma “Nova Ruralidade”

Os estudos da Organization for Economic Co-operation and Develop-
ment (OCDE) de 1996 pautaram uma nova tipologia para a classificacao de
regides rurais e urbanas. Com base nesse estudo, foi considerado como “ponto
de corte” a densidade demografica de 150 hab/km?; assim foram categorizadas
como “essencialmente rurais” regides com mais de 50% das localidades rurais,
ou seja, menos de 150 hab/km?; foram tipificadas como “relativamente rurais”
as regides entre 15% e 50% com localidade rurais; e tipificadas como “essencial-
mente urbanas” as regides com menos de 15% das localidades rurais.

Tratando-se do contexto europeu, essa tipificagio da OCDE permitiu iden-
tificar “Holanda, Bélgica, Reino Unido e Alemanha, no qual as regides catego-

22



Desenvolvimento territorial, sistemas agroalimentares e agricultura familiar

rizadas como ‘essencialmente urbanas’ ocupam mais de 30% do territorio e as
regides ‘essencialmente rurais’ menos de 20%, sendo que as intermediarias
variam entre 30% e 50%” (VEIGA, 2004a, p. 1). No extremo oposto desse gru-
po mais urbanizado estariam paises da OCDE, como Australia, Canad4, Esta-
dos Unidos, Nova Zelandia, Irlanda, Suécia e Noruega com mais de 70% do
territério composto por regides ‘essencialmente rurais’ e por menos de 20% de
regides categorizadas como ‘relativamente rurais’.

Outro aspecto empirico importante mostra 0 enorme contraste entre a
artificializa¢ao dos ecossistemas da Europa e os demais continentes; em compa-
ragao a América Latina, por exemplo, a qual teria apenas 12% do territorio con-
siderado como “intensamente alterado”. Logo sao bem diversas as combina-
¢Oes entre os varios tipos de atividade econdmica que permitem elevar os niveis
de renda, educagdao e saude de muitas populagdes que continuam rurais. As
novas fontes de crescimento das areas rurais estdo principalmente ligadas a pe-
culiaridades dos patriménios natural e cultural, o que so reafirma o contraste
entre 0s contextos ambientais dos espagos urbanos e rurais.

Veiga (2004a) critica a visdo indutiva da urbanizagdo como unica via para
o desenvolvimento, pois esses que defenderiam esse processo desconheceriam a
diversidade das relagdes entre os espagos urbanos e rurais. E justamente essa
relagao rural-urbano que interessa e nao mais a perspectiva sociologica da dico-
tomia rural-urbano ou de um continuum. Para o autor, é preciso ponderar, se-
gundo Veiga (2004a, 2004b), sobre fatores endogenos das regides, como o capi-
tal social, e fatores supranacionais, como a conexdo do local com o global.

Considerando o caso das regides brasileiras e mais especificamente as
regides rurais, as relagdes com o comércio internacional exigiram mudancgas
estruturais para fomentar o crescimento econdémico, o que direciona esses estu-
dos para uma abordagem territorial do desenvolvimento. Conforme Veiga (2004?,
2004b), o principal desafio consiste assim em identificar fatores que permitem
ampliar ou que sao obstaculos ao desenvolvimento dessas regides menos dina-
micas.

Dito isso, o desafio académico e normativo, ainda nos dias atuais, seria
compreender as dindmicas sociais e econOmicas, as novas fontes de crescimento
das regides rurais conectadas a valorizagdo do patriménio natural e cultural, o
que nao estaria diretamente relacionado as tendéncias demograficas. Essa pers-
pectiva de Veiga corrobora a proposta de Ricardo Abramovay (2006), para o
qual o meio rural é muito mais do que a agricultura, e a compreensao de sua
dinamica requer que se analise como os diferentes atores sociais interagem nes-
se espago. O quadro que segue apresenta as dimensodes propostas por Abramo-
vay para a compreensao das regides rurais.
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Quadro 1: Dimensoes da nogao de “territério” para os estudos das regides ru-

rais

Dimensao Caracteristica

A) Abandono do A agricultura ndo é o unico setor, e 0s agricultores

horizonte estritamente | ndo sao os unicos atores. Como consequéncia, no

setorial campo operacional, seria necessario um refinamen-
to dos instrumentos estatisticos que delimitam a ru-
ralidade; no campo teodrico, nao se definem regides
rurais por limites fisicos, mas pela maneira como se
produz, em seu interior, a intera¢ao social, requeren-
do énfases em dimensodes subjetivas da interagao.

B) A nogao de Essa dimensao pode ser exemplificada pela questao

territério impede a da pobreza rural, a qual nao pode ser encarada uni-

confusdo entre camente como insuficiéncia na renda agropecuaria,

crescimento econdmico| mas enquanto fendmeno multidimensional. Com isso

e desenvolvimento se demonstra que a abordagem territorial exige a ana-
lise das instituicdes em torno das quais se organiza a
interacdo social localizada.

C) Estudo empirico Sendo os atores elementos cruciais para compreen-

dos atores e de suas der situagdes localizadas e que esses provém de varios

organizagoes setores econdmicos e possuem origens politicas e cul-
turais diversificadas, dessa forma a abordagem terri-
torial do desenvolvimento estimula o estudo dos me-
canismos de governanga publica a partir dos atores
locais.

D) Relacdo entre Os territorios sao resultados da forma como as socie-

sistemas sociais e dades se organizam para usar oOs sistemas naturais

ecologicos para sua reproducao.

Fonte: Elaboragdo propria com base em Abramovay (2006).

E justamente essa perspectiva mais integradora que justificou a ideia da
construcdo dos territérios como forma de ampliar e qualificar os estudos sobre as
regides rurais ou interioranas. De acordo com Sabourin (2002), é preciso compre-
ender o desenvolvimento das atividades agricolas, considerando as relagdes de
proximidade geografica, cultural, social, econdmica. Tal abordagem aponta para
“a identificagdo e a valoriza¢ao das dindmicas de coordenagao e organizagao das
relagdes e dos fluxos existentes entre os agentes locais, por uma parte, e entre o
territério e seu ambiente externo, por outra” (SABOURIN, 2002, p. 25).
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Retomando as discussdes de Veiga (2004a; 2004b) e Abramovay (2003;
2006), pode-se destacar que, na relagao rural-urbano, a ruralidade ¢ uma catego-
ria territorial essencial na (re)organizagdao dos ecossistemas, na baixa densidade
demografica, na sociabilidade dos seus agentes e na dependéncia para com os
centros urbanos (ABRAMOVAY, 2006). Assim, as discussdes sobre as novas
ruralidades que subsidiaram os estudos mais recentes acerca das regides rurais e
interioranas apontam para um rural muito além do agricola e com importantes
e fundamentais relagdes com o espago urbano.

Portanto, observa-se que ndo ha consenso quanto a nog¢ao de ruralidade,
ja que muitas questdes que surgiram nas décadas anteriores ainda sao atuais.
Pode-se dizer que, a partir dos anos 2000, um novo olhar foi langado sobre esse
mundo, que nao pode ser considerado uma unica categoria (WANDERLEY,
2000). De acordo com Schneider e Blume (2004), ndo existe um acordo em
relagdo ao modo de classificar e definir o contetido e a extensao da ruralidade,
mas € preciso considerar um novo rural ou uma nova ruralidade, que se configu-
ra por uma interagdo ativa e reciproca do rural com o urbano e vice-versa.

2. Regioes e territorios: abordagens para o desenvolvimento

As aceleradas mudancas tecnologicas e a emergéncia de novos centros
produtores baseados em tecnologias avangadas abriram a corrida para a busca
da inovagdo como mecanismo de desenvolvimento regional. Tais mudangas
ensejaram o debate tedrico nessa temadtica a fim de dar suporte as politicas que
alavancaram a sociedade, no entanto, as discussOes ficaram essencialmente no
campo normativo das politicas.

As politicas de planejamento para desenvolvimento regional/local pau-
tavam-se na racionalidade econdmica de mercados (CARGNIN, 2014), buscan-
do dar explicagdes relativas as diferencas de concentragdo territorial ou produti-
va, abarcando a dimensao econOmica do desenvolvimento e sob o ponto de
vista dos ganhos de mercado. Porém, os indicadores do desenvolvimento regio-
nal como expansao da inovagao e crescimento econOmico ndo permitiram ex-
plicar a realidade da vida das pessoas pertencentes a determinado territorio.

Frente as limitagOes das teorias pautadas no crescimento econdmico, as
quais nao deram respostas a redugao das desigualdades regionais e a promog¢ao
do desenvolvimento, emerge um conjunto de abordagens sobre desenvolvimento
regional a partir dos anos 1980. Ja na década de 1990, agéncias internacionais de
desenvolvimento, como o Banco Mundial e a OCDE, informavam a necessidade de
adogdo de um enfoque territorial para as politicas de desenvolvimento regional.

Um dos estudos-referéncia da OCDE foi o programa Local Economic and
Employment Development (LEED) de 1982 com foco na criagao de empregos nos
nucleos com problemas urbanos, rurais e regionais, mediante estimulos ao de-
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senvolvimento local. Tais experiéncias levaram a criagdo do servigo de desen-
volvimento territorial com o programa de desenvolvimento rural sobre indica-
dores de Emprego Rural — Remi Project. Retomando Veiga (2004a, p. 28, grifo
Nnosso), esse programa |...]

deixou claro o quanto podem ser enganosas as comparag¢des cronologicas de
indicadores de emprego para uma mesma area e o quanto podem ser instruti-
vas as comparagdes espaciais em um mesmo momento. [...] Também se deve
a0 Remi a demonstragdo de que o sucesso e 0 insucesso em criar novas opor-
tunidades regionais de emprego ndo estao estritamente correlacionados aos
graus de urbanidade ou de ruralidade. A ruralidade ndo é deficiéncia, e tam-
bém nao é sindbnimo de declinio; tanto quanto urbanidade e aglomeragdao ndo
garantem automaticamente um prospero desenvolvimento. Em vez de com-
parar apenas as diferengas entre areas rurais e urbanas, tornando implicita-
mente o urbano como modelo para o rural, o Remi preferiu se dedicar a com-
paragdes entre regides mais e menos dindmicas. Principalmente porque as
regides rurais mais dindmicas podem ser melhor referéncia para similares mais
atrasadas do que o seriam as urbanas (grifo nosso).

Essa transformagao nos espagos rurais nao se deu de forma homogénea
em todas as regides. Ainda é preciso considerar a diferenciagdao com 0s proprios
espagos urbanos, o que permitiu construir uma rede de relagdes entre o rural e o
urbano de forma heterogénea. Nesse sentido, a superagao das perspectivas que
colocaram em polos opostos o rural e o urbano ¢ necesséria, especialmente como
mecanismos teoricos para subsidiar consensos sobre programas de desenvolvi-
mento.

2.1 Regioes e desenvolvimento

Para Etges e Degrandi (2013), as regides existem e expressam as diversas
formas de apropriagao e uso do territorio pela sociedade. Os autores destacam
que, no campo da Geografia, a regiao pode ser compreendida a partir de duas
concepgdes: uma que entende que a regido existe em si mesma, sendo autoevi-
dente; e outra que entende que a regido ndo existe por si mesma, confor-
mando-se no final do processo de investigagdo. Ademais, os autores baseiam-se
em Lencioni (1999) para argumentar que, em contextos de desenvolvimento
regional, a regido ¢ uma parte de uma totalidade historica e que falar de regidao
esta associado a particularidade, media¢ao entre o global e o local.

A aproximagdo entre os conceitos de regido e de territorio esta justamente
no entendimento da complexidade local, decorrente das inter-relagdes desse lo-
cal com o global e em suas proprias dindmicas internas. Recorrendo a autores
como Jean-Paul Ferrier(1984) e Ina Elias de Castro (1994), Cunha (2000) afirma
que a regiao pode ser vista como um espago de acumulagdo de causalidades,
uma estrutura que € sujeito na relagao entre homem e seu territorio, ou seja, um
acumulador de historicidade (CUNHA, 2000, p. 47).
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Citando Rogério Haesbaert e Ester Limonad, esse mesmo autor descreve
que existem diferentes interpretagcdes para a abordagem de territério. A primeira
seria a “‘juridico-politica”, que entende o territorio a partir das relagdes de po-
der; a segunda, “culturalista”, que vai se basear nos aspectos de identidade e
representagdes; e uma terceira vertente, que estaria relacionada aos aspectos eco-
noémicos, como as vantagens locacionais, de competitividade, inovagoes tecno-
logicas e desenvolvimento.

A caracterizagdo territorial permite identificar as relagdes de dominio, con-
trole e gestdo que sdo proprias de um determinado territério. Ou seja, com
isso pode-se desnudar o exercicio do poder que, naturalmente, ou melhor, so-
cialmente, relaciona-se a grupos, classes e institui¢des, enfim, atores individu-
ais e coletivos, publicos e privados, que atuam a partir de herancgas culturais e
configuragdes politicas e econdmicas proprias de uma determinada regido. E,
aqui, volta-se a utilizar a palavra regido, para marcar uma das posi¢des assu-
midas no presente texto de que o conceito de regido nao deve ser substituido,
simplesmente, pelo de territorio. Considera-se o conceito de regido mais abran-
gente do que o de territério. Assim, a defini¢do de regido e sua analise deve
considerar todas as dimensdes caracterizadoras de um determinado recor-
te socioespacial, entre elas a territorial, mas nado apenas ela (CUNHA,
2000, p. 49-50).

Logo ¢ preciso entender o conceito de regido pelo reconhecimento de
velhos e novos processos de construgao desse espaco que se transformam e dina-
mizam ao longo do tempo (CUNHA, 2000). A diversidade é um fundamento
da regionalizagao como um processo mais geral de produgdo de singularidades,
desigualdades e diferenciagdes em multiplas escalas.

Retoma-se com Cunha (2000) a proposta de Abramovay (2006), para qual
as regides/territorios representam uma rede, uma trama de relagdes, de configu-
racOes politicas e identidades. E essa rede (de instituicdes) que permite enrique-
cer o tecido social dessas localidades, valorizando o ambiente onde atuam para
a promogao do desenvolvimento. Reconhece-se aqui as regides como dinamiza-
doras (ou nao) do seu desenvolvimento, evidenciando seus ativos humanos, na-
turais, econdémicos e culturais.

Portanto, ndo ha como pensar o desenvolvimento regional “sem se consi-
derar as condig¢des sociais, politicas, econdmicas, de estruturacao e organizagao
das comunidades locais”, o que “s6 podera ser alcangado pela participagao
social no processo de decisdao e construgao regional, garantindo a adaptagdo
rapida as constantes mudangas provenientes do dinamismo global” (BECKER,
2000, p. 140).

Uma regido, para que exista de fato, segundo Boisier (1999), tem que ser
construida socialmente a partir de lagos comuns, de tragos de identidade que se
expressam no ambito do cultural, do econdémico e do politico, que permitam
vislumbrar desafios comuns a comunidade envolvida. Essa construciao social
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significa potencializar sua capacidade de auto-organizagao, transformando uma
sociedade inanimada, segmentada por interesses setoriais, pouco perceptiva de
sua identidade territorial e definitivamente passiva, em outra, organizada, coe-
sa, consciente de sua identidade, capaz de mobilizar-se em torno de projetos
politicos comuns, ou seja, capaz de transformar-se em sujeito de seu proprio
desenvolvimento.

Para Boisier (2000), o desenvolvimento regional ¢ um processo de mu-
danga estrutural localizado num dado territério que necessariamente deve com-
binar trés dimensdes de mudanga: a espacial, a social e a individual. Tal proces-
S0 estaria associado a um constante progresso da regiao, da comunidade ou da
sociedade nela existente. E justamente para pensar o regional que se lanca a
perspectiva territorial, a fim de entender de forma mais endégena como esses
processos ocorrem no espago local.

2.2 Territorios e desenvolvimento

A literatura sobre Desenvolvimento Territorial ganhou for¢a na América
Latina a partir dos anos 1990 com o intuito de traduzir/importar o modelo
europeu sobre a Terceira Itadlia e os programas ja destacados implementados
pela OCDE. No Brasil, ganham destaque os estudos de José Eli da Veiga e Ri-
cardo Abramovay, influenciando a criacdo da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT) dentro do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), o
que reverberou no campo académico e normativo do pais.

Nesse contexto, foi criado o Centro Americano para o Desenvolvimento
Rural (Rimisp), que desenvolveu pesquisas ao longo de cinco anos em diferentes
paises do continente (BERDEGUE etal., 2015). A proposta visava entender por
que pobreza e desigualdade social persistiam em determinadas regides e em outras
localidades experienciava-se o crescimento econdmico com redugdo das desi-
gualdades. Para os autores dessa pesquisa [...]:

Na América Latina, as trajetorias de desenvolvimento territorial sdo o resul-
tado da agdo de coalizdes sociais que se formam e consolidam em proces-
sos, muitas vezes de longa duragdo, no calor das interagdes dos atores em
torno de cinco factores principais: estrutura agraria e capital natural, merca-
dos, estruturas produtivas, cidades ligadas aos territorios e investimento pu-
blico. As relagdes entre os atores que compdem as coalizdes sociais, assim
como a agdo das coalizdes em torno desses fatores, sdo reguladas ou estru-
turadas pelas instituigdes que operam no territorio. Essas institui¢des, que
podem ser formais ou informais, enddgenas ou exdgenas, acabam por esta-
belecer as regras do desenvolvimento territorial (BERDEGUE er al., 2015,
p- 36). (Tradugdo nossa).

Outro aspecto importante dessa proposta, e que sera posteriormente ado-
tado por tedricos brasileiros, é o avango em teorias de médio alcance com anali-
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ses empiricas que permitem explicar e interpretar as dindmicas territoriais. Tais
“modelos operacionais” dialogam com as areas da economia, sociologia, geo-
grafia, ciéncia politica. Isso entdo fica contemplado nas cinco instancias empiri-
cas do programa, descritas no quadro que segue e que permitem compreender as
diferentes trajetorias das regides rurais ou interioranas.

Quadro 2: Determinantes das Dindmicas Territoriais — RIMISP

Instancia Empirica Caracteristicas

a) Estrutura de acesso | Crescimento econdmico tende a ser mais includente

e uso dos recursos em regides de menor concentragao de acesso aos re-
naturais cursos naturais como terra, agua, florestas, etc.

b) Mercados O acesso aos mercados dindmicos possibilitaria cap-
Dinamicos tar rendas externas e incrementar a economia local e

a produc¢ao de riqueza.

¢) Estrutura Produtiva | A especializa¢do e a concentragao produtiva marca-
ram a trajetoria de crescimento econdmico, mas nao
necessariamente com redu¢ao das desigualdades. A
diversificagdo e desconcentragao produtiva amplia a
participagao social dos pequenos produtores rurais e
urbanos, fomentando sistemas produtivos locais.

d) Relagdes com as A relagdo com importantes centros urbanos dentro
cidades dos territérios ampliaria as chances de diversificar a
estrutura produtiva, pois esses centros seriam locais
de acesso a infraestrutura e servigos, tornando o ter-
ritorio um local para investimentos de diferentes ca-
pitais.

e) Politicas Publicas As politicas publicas reforcam as dinamicas, as es-
truturas de poder e as coalizdes locais.

Fonte: Elaborado a partir de Berdegué et al. (2015) e Favareto et al. (2015).

Com base nessas caracteristicas das instancias empiricas, os autores afir-
mam que se pode entender um territério pela inter-relagao desses fatores. Empi-
ricamente, pode-se partir da proposi¢cao de dois polos de categorizacao. Por um
lado, quanto mais diversificado é um territorio e onde se encontram centros
urbanos que oferecem servigos e oportunidades, ha a possibilidade de desenvol-
vimento a partir do proprio territério, favorecendo a acumulagao de capital, a
endogeneizagao e a reprodugdo social. Por outro, quanto maiores a concentra-
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¢do e a especializagao produtiva, menor seria a participa¢ao dos atores, menor a
coesao territorial, o que poderia levar a uma dependéncia maior de fatores exter-
nos para o desenvolvimento.

A despeito dessas diferentes interpretagdes, parece que a aplicagdo con-
ceitual no campo empirico ainda estd distante das conotagdes tedricas sobre o
territorio e o desenvolvimento.

Em suma, pode-se dizer que a nogao de territdrio abre caminho para um avango
notavel no estudo do préprio desenvolvimento, ja que convida a que se coloque
énfase na maneira como os diferentes atores — privados, publicos e associativos
— relacionam-se no plano local. O processo de desenvolvimento € o resultado
da forma especifica como sdo usados os fatores materiais e imateriais
disponiveis, com base nessas relacdes. Parte significativa da literatura
contemporanea sobre desenvolvimento local ou territorial, entretanto, é
marcada pela auséncia de uma teoria a respeito da interagdo social que possa
inspirar hipoteses quanto a situacdo diferenciada das regides abordadas. Em
seu lugar aparecem descri¢des pouco fundamentadas teoricamente ou, com
mais frequéncia, recomendagdes de politica cuja base em realidades locais ¢
muitas vezes ténue (ABRAMOVAY, 2011, p. 6).

Diante disso e da prépria implementagdao da Politica Nacional dos Terri-
térios no Brasil, Favareto tem enfatizado o debate sobre as dindmicas regionais
também com base no “desenvolvimento territorial”’, dando énfase aos estudos
sobre as regides rurais ou interioranas para o campo das politicas publicas. Se-
gundo Favareto ef al. (2015), a abordagem territorial foi amplamente disse-
minada em sua vertente normativa no inicio do século XXI, fazendo parte do
cotidiano de planejadores e stakeholders, entendida como projeto ou tentativa de
interven¢ao, especialmente nas regides rurais.

A discussao mais atual perpassa entdo duas areas que, segundo Abramo-
vay (2011), poderiam explicar melhor a no¢ao de “territérios”, a saber, a Nova
Economia Institucional e a Nova Sociologia Econémica. Pelo lado econémico,
compreende-se o funcionamento dos mercados pelos custos de transagdo e a
atuacao das instituicdes como reguladoras dessas agdes, para que esses produ-
zam solugdes eficientes. Pelo lado sociologico, que Abramovay considera o mais
interessante para entender o desenvolvimento dos territorios, estaria a aborda-
gem estrutural dos mercados, que retoma as discussdes de Karl Polanyi e Mark
Granovetter sobre mercados imersos ou embeddedness.

E claro que territorios sio mais que mercados e envolvem o Estado, suas dife-
rentes agéncias, os eleitos locais, os varios tipos de organizacgao da sociedade
civil, os partidos politicos e o proprio ambiente cultural de uma determinada
regido. A maneira como os mercados sdao construidos e como funcionam re-
presenta, porém, uma sintese desses diferentes elementos. Em outras pala-
vras, mercados ndo sdo pontos neutros de equilibrio entre oferta e procura,
mas, ao contrario, devem ser encarados como estruturas sociais, capazes de
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fornecer a seus participantes regras de interacao e referéncias cognitivas que
moldam suas agdes (ABRAMOVAY, 2011, p. 8).

Nesse mesmo desenho conceitual e ampliando o escopo teorico, Favareto
(2006, 2010) trata o desenvolvimento territorial com base em uma Teoria da
Mudancga de longo prazo, associada a uma Teoria de Médio Alcance das Dina-
micas Territoriais (voltando a Merton), junto ainda de uma Teoria das Articula-
¢Oes entre Estrutura e Sociedade. Para tanto, o autor mobiliza conceitos dos
socidlogos Pierre Bourdieu, Norbert Elias e dos economistas Amartya Sen e
Douglass North, elaborando um framework para compreender as articulagdes
internas e externas dos territorios (FAVARETO et al., 2015).

Favareto e Abramovay (2012) concordam com Berdegué ez al. (2015) quan-
to a necessidade de entender os contrastes territoriais, considerando fatores ex-
ternos que impactam nos territoérios, como, por exemplo, investimentos priva-
dos, politicas governamentais que ampliam as vantagens locacionais. No entan-
to, os autores destacam que nem todos os territérios reagem da mesma maneira
diante dos mesmos estimulos, deslocando a explicagdo do desenvolvimento para
o campo das instituicdes (FAVARETO et al., 2015), conectando assim teorias da
Historia, da Sociologia, da Economia. Assim, os autores langam os conceitos
de “configuracdo”, “percolagdo” e “destinagdo” para compreender as especifi-
cidades das regides interioranas ou rurais. A figura que segue busca organizar os
conceitos desse grupo de pesquisadores.

Figura 1: Organizacdo Framework Teérico Configuragdo-Percolagao-Destina-
¢ao dos Territoérios

/7 \

{ Processo Histdrico de Desenvolvimento da Regido

(Dispositivos sociais, culturais, mercados, naturais, etc)

-l—> Configuragao
I v

_» /

Choque Externos

— — — — — — — — —

\

Fonte: Elaboragdo propria com base em Favareto ez al. (2015).
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Conforme Favareto et al. (2015), o estudo das regides interioranas ou ru-
rais deve iniciar pelo conhecimento das configuragoes territoriais, consideran-
do as caracteristicas intrinsecas do territorio, como o tempo estrutural e a dina-
mica das organizagdes sociais, as formas de dominagao e o exercicio da violén-
cia (simbdlica). Em termos praticos, significa analisar a constitui¢do histérica
das regides — analise diacronica — desde a apropriagdo e uso dos recursos natu-
rais até a origem e atuagdo das institui¢des locais, compreendendo o processo
evolutivo das estruturas de formacao do territorio.

Ainda nas configuragdes, os autores propdem a realiza¢cao de uma anali-
se sincronica, ou seja, o entendimento das disposi¢Oes atuais na regido, quais
sejam, de mercado, politicas publicas, etc. “Essas duas abordagens combinadas
devem permitir identificar que tipos de comportamentos sociais foram e sao
predominantes na formagao social [...] de posi¢cdes e hierarquia social local”
(FAVARETO et al., 2015, p. 39).

Em um segundo momento, tem-se a fase da percolagdo, que significa
analisar as mudangas graduais no tecido social, entendendo as “lacunas” exis-
tentes no territério em um determinado espago de tempo. E nesse ponto que
Favareto et al. (2015) corroboram Veiga, Abramovay quanto as mudangas que
resultam desses “choques externos” em relagdo as forgas tradicionais das
regides. A percolagdo ¢ o resultado desse filtro que opera nas estruturas locais
em relagdo aos aspectos externos, que pode ser um processo de transformagdo
dessas estruturas ou mesmo de manuten¢ao das formas de distribui¢ao dos capi-
tais, de dominacao e de articulagao no desenvolvimento desses locais.

Na terceira etapa, os autores sugerem analisar as destinagdes, a saber, as
trajetorias dos individuos e as possibilidades de realizagdes futuras em relagao a
hierarquia social local. O individuo aqui nao seria um ente racional maximiza-
dor, mas aquele autorregulado pelas estruturas preexistentes (constrangimentos
e normas sociais). Essas trajetdrias individuais revelariam as formas pelas quais
“a violéncia se encontra organizada tacitamente na ordem social, permitindo ir
além da analise formal das institui¢oes e estruturas sociais” (FAVARETO et al.,
2015, p. 41).

Nesse sentido, a perspectiva tedrica e analitica do desenvolvimento regio-
nal careceria estar assentada na cultura, na natureza e nos valores ético-ideolo-
gicos do territorio regional. As particularidades e as especificidades regionais
tornaram-se atributos proprios de cada regido, que precisam ser valorizados en-
quanto diferenciais e que dardo sustentagdo as dindmicas de desenvolvimento
especificas da regidao, o que impulsiona para ir além da dicotomia rural-urbano.
Isso entdo nos levaria a pensar a perspectiva territorial também para as discus-
soes do desenvolvimento regional.
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3. Por um conceito de desenvolvimento regional

Esta secdo objetiva elaborar um quadro tedrico para a compreensao con-
ceitual de desenvolvimento regional. No entanto, destaca-se que ela ndo é exaus-
tiva nem conclusiva, mas resultado de algumas reflexdes baseadas em textos e
artigos que estudam a relagdo rural-urbano, o regional e o territorial. Espera-se
que possa contribuir para que o leitor, no final, se questione: O que ¢é desenvol-
vimento regional?

3.1 Framework teorico acerca do regional

No Brasil, o pensamento critico sobre o desenvolvimento e o desenvol-
vimento regional apresenta referenciais teoricos® fundamentais, encontrados
principalmente nas obras seminais de Celso Furtado (1959; 1961) e de Francis-
co de Oliveira (2003; 2008). Inicialmente, Furtado concentrou seus esforcos na
compreensao do Brasil através da analise da formagao historica, econdémica e
estrutural e, posteriormente, a partir dos estudos sobre o subdesenvolvimento.
A articulagao entre as desigualdades e a natureza das estruturas subdesenvolvi-
das caracterizou sua interpretacdo do desenvolvimento regional brasileiro.

Francisco de Oliveira estudou a tematica do planejamento e da questao
regional focando na histérica econdmica, politica e social do Nordeste brasilei-
ro. A compreensao de regido do autor remete a um espago onde se imbrica dia-
leticamente uma forma especial de reproducgdo do capital e de luta de classe, o
que permite a analise das disparidades regionais, necessitando, assim, de inter-
ven¢ao do Estado (OLIVEIRA 2008).

Autores mais contemporaneos que se dedicam ao tema, tal como Tania
Bacelar (2012, 2009), destaca que “é necessario pensar e agir em multiplas esca-
las no Brasil heterogéneo e diversificado” (BACELAR, 2012 p. 21), referindo-se
a diversidade como um aspecto positivo para a concepgao tedrica e empirica do
desenvolvimento regional. Para a autora, o desenvolvimento harmonico das re-
gides brasileiras requer um projeto diferente do que foi implantado no século
passado. “Valorizar a diversidade regional brasileira é uma op¢ao estratégica da
maior importancia para promover um desenvolvimento regionalmente mais
harmoénico” (BACELAR, 2009, s/p).

3 A discussd@o em torno do conceito de desenvolvimento regional em uma versdo anterior ja foi
publicada na apresentacdo do livro SILVEIRA, R. L. L.; DEPONTI, Cidonea Machado;
FELIPPI, Angela Cristina Trevisan. Reflexdes Tedricas e Metodoldgicas sobre Desenvolvimento
Regional: contribui¢des do Programa de Pds-Graduag¢do em Desenvolvimento Regional da
Universidade de Santa Cruz do Sul — Brasil. In: SILVEIRA, R. L. L. da; DEPONTI, C. M;
FELIPPI, A. C. T. (org.). Reflexdes tedricas e metodoldgicas sobre desenvolvimento regional. 1. ed.
Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2020. v. 1, p. 22-33.
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Nesse mesmo sentido, Branddo (2012) argumenta que, para construir o
desenvolvimento, requer-se uma dupla frente: “aquela que constroi alguns pro-
cessos e aquela que desmonta processos” (BRANDAO, 2012, p. 217). Ainda
esclarece que o Brasil carece da construgdo de estratégias de desenvolvimento
que considerem maiores niveis de integragdo e de coesao social, fisico-territorial
e econOmica valorizando a diversidade e a criatividade. Mais recentemente, Sil-
veira (2020) apresentou oito observagdes que devem ser levadas em considera-
¢do quando se trata de desenvolvimento regional, tais como:

1) Os significados de desenvolvimento e de desenvolvimento regional;

2) A natureza do espago geografico onde os processos de desenvolvimen-
to ocorrem historicamente;

3) Os conceitos de territorio, de territorializagdo e de territorialidade e sua
importancia para analise do desenvolvimento regional;

4) A renovada importancia da regiao nos estudos territoriais e nos proces-
sos de desenvolvimento;

5) A escala espacial como produto social;

6) A presenca e o papel das redes em sua relagdo com o territério e no
desenvolvimento regional;

7) A nova Divisdo Territorial do Trabalho (DTT) com suas reparti¢des
espaciais e seu funcionamento no territério regional;

8) O papel das normas no processo de desenvolvimento regional.

Para o autor, esse esquema de oito observagdes nao ¢ fechado, existindo
outras categorias e conceitos que podem e devem ser acionados para auxiliar no
desafio da compreensao da complexidade dos processos de desenvolvimento
regional. Ainda, Silveira (2020) destaca que as compreensoes e os significados
das categorias e dos conceitos por ele apresentados sdo absolutos ou se preten-
dem verdadeiras, mas buscam langar luzes para o pensar e o fazer cientifico
sobre a tematica do desenvolvimento regional.

Outro autor importante para o tema do regional é Ivo Theis (2019), o
qual entende que desenvolvimento regional é algo bom com que se procura com-
bater algo ruim (desigualdades sociais, econdmicas e politicas). Para o autor,
tais desigualdades s6 poderiam ser extintas quando os membros das comunida-
des regionais recuperassem sua autonomia.

Theis (2019) sugere que o desenvolvimento regional deveria aproximar-se
da realidade sociocultural brasileira, dando visibilidade ao passado colonial, ao
sofrimento dos povos originarios, as mulheres e a diversidade da natureza. O
olhar do autor retoma a discussao ja realizada por Furtado, destacando a neces-
sidade de olhar o Brasil a partir do préprio Brasil, ou seja, fazer uma leitura que
dé visibilidade as caracteristicas e potencialidades do pais.

A perspectiva analitica de Etges e Degrandi (2013) aproxima-se de Theis
na relevancia dada ao conhecimento da regiao, a identificagao das potencialida-
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des e ao olhar a partir de dentro. Ademais, os autores avangam na discussao que
envolve a importancia dos instrumentos de coesdo social e a dimensao horizon-
tal dos processos.

Para promover o desenvolvimento regional no contexto da realidade atual, é
preciso estar atento a dimensdo horizontal do processo, conhecer em profun-
didade a regido em questdo, identificar suas potencialidades e construir ins-
trumentos de coesao social em torno de propdsitos comuns & populagcdo en-
volvida. Além disso, é preciso criar formas de representacdo da vontade da
maioria, identificada a partir participagdo de todos, para permitir que uma
nova forma de gestdo do territério possa ser gestada. Mas, acima de tudo, ¢
preciso instalar governos comprometidos, ndo com a dimensao vertical do
processo, expressa no famigerado “leildo do territorio”, cuja manifestacao
mais conhecida no pais é a chamada “guerra fiscal”, e sim com a dimensao
horizontal do processo, com o olhar voltado para dentro do territério, identi-
ficando e fomentando as reais potencialidades do mesmo (ETGES; DEGRAN-
DI, 2013, p. 2).

Ja nos anos 2000, a ideia de desenvolvimento territorial passa a permear
os diversos estudos sobre o regional. Retomando as discussdes da nova ruralida-
de, o regional pode ser entendido como uma escala apropriada para analisar o
rural contemporaneo, porque implica uma unidade que permite verificar as rela-
¢Oes entre o rural e o urbano, superando a dicotomia de toda uma geragao de
estudos sobre o rural.* Por outro lado, Favareto (2006, 2015) compreende o con-
ceito regional como uma categoria, sob o dngulo analitico, e como um dominio
da realidade, sob o angulo empirico.

Nesses termos, o regional precisaria ser operado por meio de um enfoque
territorial do desenvolvimento, pois, quando se trata de territérios, esta se tra-
tando de um enfoque de como compreender processos de desenvolvimento. O
territorio € um dominio da realidade que pode ser aplicavel a diferentes escalas
(uma regido, um municipio, uma localidade, um bairro) e um conceito que tam-
bém precisa de teoria. Nesse caso, de acordo com Favareto ef al. (2015) e Berde-
gué et al. (2015), seria necessario mobilizar mais do que uma teoria para dar
conta da dinamica territorial.

Para Favareto (2015), o conceito de territorio aplicado aos estudos rurais
permite compreender que esse conceito inclui o rural e o urbano, ou seja, falar
em territdrios é falar de varias dimensdes e atividades econdmicas, superando a
tradi¢ao de pensar o rural como setor. Ainda destaca que € possivel usar os con-
ceitos de regido e de regional sem que se mobilizem as instancias empiricas e 0s
elementos tedricos que a ideia de territorio convida a usar.

O uso do termo territorial, de acordo com Berdegué er al. (2015), define
que cada territorio tem uma geografia particular, dotagao de recursos, histéria,

4 As analises dicotdmicas entre rural-urbano, a abordagem do continuum rural-urbano.
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estruturas sociais, atores sociais e instituicoes. Assim, o desenvolvimento terri-
torial tem que ser construido, conduzido e controlado por coalizdes do proprio
territorio e os projetos de desenvolvimento devem construir capacidades e trans-
ferir competéncias, autoridade, poder de decisao e recursos aos atores territoriais.

Um territério € um espago com uma identidade socialmente construida
(SCHEJTMAN & BERDEGUE, 2004) e sobre o qual ¢ exercida alguma forma
de autoridade (AGNEW, 2005). Esta identidade socialmente construida pode
ser o resultado de uma variedade de fatores, incluindo uma historia distinta,
etnia, cultura, estrutura econdmica, condi¢Oes biofisicas (clima, ecossistemas),
infraestruturas (particularmente a que determina a conectividade e os fluxos
de transporte), grandes investimentos privados, conflitos sociais e a influéncia
de fronteiras politico-administrativas ou uma combinac¢do de varios desses
fatores. As pessoas num territorio tal como aqui definido partilham uma
identidade social, mas o territorio ndo tem de ser uma unidade “homogénea”
em diferentes dimensdes (BERDEGUE et al., 2015, p. 5). (Tradu¢io nossa).

Para Favareto (2006; 2015) e Berdegué (2015), quando se trata de terri-
térios, esta se tratando de mais do que uma escala, mas de um enfoque de
como compreender processos de desenvolvimento. Logo, os territdrios sio uma
unidade entre uma base de recursos e as formas sociais de uso desses recursos
entdo sempre ha uma identidade que distingue esse territério de outros. Essa
identidade pode ser dada por fatores geograficos, econdmicos, culturais, fisi-
cos ou biologicos.

Consideragoes finais

Retomando as reflexdes apresentadas neste artigo sobre desenvolvimento
regional, territorial e as relagdes rural-urbano, verifica-se que esse tema nao ¢
consenso entre os autores que trabalham na area. Contudo, essas divergéncias
renovam a importancia e o desafio de se pensar criticamente o desenvolvimento
regional. A fim de avancar na reflexdo teorica e metodoldgica, é preciso que
esses debates contribuam tanto para renovar e atualizar o conceito diante das
novas exigéncias e experiéncias de desenvolvimento presentes nas regides como
para aprofundar o conhecimento dos processos e para aperfeicoar as politicas de
desenvolvimento regional nos territorios, seja na escala nacional, seja na escala
sub-regional, e em seus diferentes recortes institucionais (SILVEIRA, 2018).

Entende-se que a nogao de territorio pode estar relacionada com a regiao,
ou seja, pode-se ter varios territorios em uma regiao; o territorio pode ser parte
de uma regidao ou de toda uma regiao ou ainda mais de uma regidao. No entanto,
o territério é uma identidade socialmente construida, ou seja, é mais do que
uma escala, pois relaciona conexdes, vinculos, histéria, imersao, identidade. Mas
nem todo o territério tem uma delimitacdo reconhecida administrativamente,
como o caso da regido que em fungao da delimitagdo mais proxima da adminis-
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tragdo publica e do didlogo com a esfera da agdo foi institucionalizada. Contu-
do, o préprio conceito de regido pode ser definido de acordo com o pesquisador.

Cabe ainda salientar que o territério ¢ mais do que uma escala; os territo-
rios seriam uma unidade entre uma base de recursos e as formas sociais de uso
desses recursos; entdo sempre haveria uma identidade que distingue esse territo-
rio de outros. Da mesma forma, Etges e Degrandi ressaltam que a nogao de
regido também ¢ mais ampla do que uma escala, considerando a regiao como
uma parte de uma totalidade historica, uma mediagao dialética entre o global e
o local.

Entende-se assim o desenvolvimento como um processo de mudanga so-
cial, complexo, multiescalar, multidimensional, com multiplos atores envolvi-
dos, carregado de heterogeneidades de praticas, de processos e de politicas, sem
limites definidos no tempo e no espag¢o, que avanga e retrocede. E o desenvolvi-
mento regional expressa-se em termos diversos, nas particularidades do territo-
rio, da regido e na valorizagao da especificidade. A analise do desenvolvimento
regional mobilizaria algumas categorias tedricas como: mediag¢do e interface
social, pertencimento, agéncia humana, participa¢ao, conhecimento hibrido, sen-
sibilidade, entre outras.’

Podemos dizer que os conceitos acima citados também estao presentes
no modelo teodrico de Faraveto (2015) pelos conceitos de configuragdo, percola-
¢do e destinagdo. Para o autor, é nas particularidades do territério que se confi-
guram as trajetérias dos atores sociais (individuos e institui¢cdes) a partir das
formas de apropriacao e uso dos recursos naturais existentes, das configuracdes
das forgas, das mudancas no tecido social ao longo do tempo e do espaco, das
interacOes sociais, considerando fatores externos e as forcas tradicionais do ter-
ritério. No entanto, na mesma linha dos demais autores, nao se tem uma identi-
ficagdo explicita de possiveis indicadores para a operacionaliza¢ao pratica do
framework.

Essa ¢ assim a grande questao que se coloca no campo do desenvolvimen-
to regional, qual seja, a operacionalizagao desses arcabougos conceituais no co-
tidiano das regides e dos territérios, seja para estudos empiricos ou mesmo no
espaco do planejamento e da gestao de politicas de desenvolvimento. Por fim, as
discussdes desenvolvidas neste trabalho levam a concluir que ainda persistem as
dificuldades em operacionalizar conceitos e, consequentemente, indicadores que
permitam compreender e analisar essas regides/territérios de forma ampla e
comparativa. Assim, destaca-se que a operacionalizacao dos conceitos ¢ ponto
central e que o presente artigo procura articular diversos conceitos, mas também
ndo esgota o tema e a discussao.

> Maiores informagdes ver em Deponti (2020).
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Instrumentos de planejamento territorial
e desenvolvimento rural no Brasil:
desafios para uma aproximacao necessaria

Luciana Travassos

Este capitulo pretende discutir por que o planejamento territorial, consi-
derando os instrumentos presentes no arcabougo legal brasileiro e constituidos
em experiéncias existentes em varias escalas e entes federativos, nao tem sido
suficiente para orientar e articular politicas publicas e processos de desenvolvi-
mento territorial, considerando especificamente a forma como os territérios ru-
rais sao incluidos neles — ou ndo. Considera-se esse debate importante para pos-
sibilitar avangos nos sistemas de planejamento existentes no sentido de cons-
truir intrumentos de planejamento estruturados por e para os territorios que
considerem a sua diversidade e heterogeneidade como aspecto-chave para o de-
senvolvimento.

Estudos recentes sobre desenvolvimento rural e territorial concordam
sobre uma série de aspectos de diagnoéstico e perspectivas para melhorar o
bem-estar e as oportunidades das pessoas e comunidades, olhando principal-
mente para a necessidade de diminuir a distancia entre as populagdes urbana e
rural, mas também de reconhecer a interdependéncia do rural e do urbano para
o desenvolvimento. Berdegué e Favareto (2019) recuperam cinco dimensdes tra-
tadas ao longo de cerca de duas décadas de estudos sobre o desenvolvimento
territorial e os desafios para pensar o rural nessa perspectiva: 1) o reconhecimen-
to do territério como um conjunto de estruturas, instituigdes e atores; 2) a diver-
sidade setorial da economia rural para além da agricola; 3) o papel-chave das
relagdes urbano-rurais; 4) a construgao de estratégias de desenvolvimento a par-
tir do territorio, articuladas as dindmicas e politicas oriundas de outras escalas e
niveis; e 5) a criagdao de um ator territorial coletivo, capaz de elaborar uma agen-
da territorial que expresse o conjunto de interesses existentes no territorio.

Os autores reafirmam a importancia dessas dimensdes para o desenvolvi-
mento rural atualmente e procuram propor alguns caminhos para avangar por
meio da construgao de estratégias para o atendimento aos Objetivos de Desen-
volvimento Sustentavel, Agenda 2030: a articulagao intersetorial, a coesao terri-
torial e a conservagdao ambiental, a criagdo de uma inteligéncia territorial e de
novas capacidades institucionais e, por fim, mudangas na estrutura institucional
e de governanca (BERDEGUE; FAVARETO, 2019).

42



Desenvolvimento territorial, sistemas agroalimentares e agricultura familiar

Esses pontos sdo importantes para comegar este artigo, uma vez que con-
sidera-se aqui que os instrumentos de planejamento territorial sio fundamen-
tais para articular esses caminhos, especialmente no que se refere a configuragao
de estruturas institucionais e de governanga, capazes de realizar a articulagdo
intersetorial e interescalar nos territérios. Mais do que isso, 0s instrumentos exis-
tentes podem e devem ser repensados, complementados e ampliados para que
sejam capazes de atender essa demanda e trazer os territorios rurais para a agen-
da desses instrumentos.

A literatura internacional sobre planejamento rural, em especial no que
se refere aos sistemas de planejamento — a introdugdo de teorias, métodos e
técnicas em estruturais formais em que acontece o planejamento com suas poli-
ticas, projetos e instrumentos (REIMER; GETIMIS; BLOTEVOGEL, 2014;
MOMM; ROSSETO, 2019) —, entende que, embora 0s territorios rurais tenham
tido grande importancia na conformacgdo das bases e instrumentos de planeja-
mento territorial a partir da segunda metade do século 20, as teorias e praticas
do planejamento foram dominadas pela agenda urbana (SCOTT; GALLENT;
GKARTZIOS, 2019). Ao recuperar a trajetoria do planejamento rural ao longo
do século nos Estados Unidos, Australia, Gra-Bretanha e no contexto da Unido
Europeia, Lapping (2006) aponta para uma série de questdes importantes para
compreender as lacunas existentes nos sistemas de planejamento: um viés pro-
dutivista, quase exclusivamente vinculado as atividades agropecuarias; o predo-
minio de diagndsticos e estratégias nacionais, muitas vezes cegas as dindmicas
regionais e locais; a baixa participagdo do Estado na indu¢ao ou condu¢ao do
desenvolvimento em alguns casos, como nos Estados Unidos, e sistemas de pla-
nejamento pouco estruturados. O autor mostra também que, ao lado dessas ques-
tes, politicas setoriais, como as de infraestrutura, de prote¢ao ambiental e regu-
lagdo de uso da terra, impactaram de forma relevante o desenvolvimento dos
territOrios rurais, sem que fossem pensadas articuladamente.

O planejamento rural, segundo Scott, Gallent e Gkartzios (2019), é cen-
tral para tratar dimensdes contemporaneas de desenvolvimento, como a mitiga-
¢do das mudangas climaticas, a perda de biodiversidade, seguranca alimentar,
extragdo de recursos naturais e a implantacdo de grandes infraestruturas, de-
mandas globais que, necessariamente, deverao se relacionar com demandas
locais e regionais, como inclusdo social, habita¢ao, protecao ambiental e cultu-
ral. Para tanto, o planejamento devera envolver multiplos atores e escalas e ir
além do aspecto tradicional de regulagdo do uso da terra, envolvendo diversas
estratégias territoriais, como a gestao da paisagem, restaura¢ao de ecossistemas
e articulagdo comunitaria. E importante também ressaltar que os autores consi-
deram que, embora os processos afetos ao planejamento urbano e rural sejam
similares, o foco e o contexto resultam em diferentes diretrizes e objetivos para o
planejamento.
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Ao analisar as politicas de desenvolvimento territorial rural em quatro
paises latino-americanos e na Espanha, Echeverri, Perafan e Echeverri (2011)
estabelecem caminhos para a concepgao de novas politicas publicas e a necessi-
dade de adog¢do do enfoque territorial, articulando objetivos econdmicos, so-
ciais, politicos e ambientais; entendem que

a evolugdo do desenvolvimento rural aponta a conceitos de desenvolvimento
territorial, como uma estratégia para territdrios e ndo como uma estratégia
para a agricultura ou grupos sociais vulneraveis residentes no campo. Esta
importante mudanga focaliza a politica no territorio; deixando de ser uma
politica setorial produtiva ou uma politica setorial social para transformar-se
em uma politica transversal que engloba e inclui o setorial (ECHEVERRI;
PERAFAN; ECHEVERRI [2011], p. 17).

Tal enfoque também conduz a descentralizagao com redefini¢ao das com-
peténcias em diferentes recortes territoriais locais e regionais, caracteristica que,
segundo os autores, leva a mudangas no enfoque das politicas de desenvolvi-
mento rural e também dos mecanismos de participagdo. Os autores também
entendem que a criagdo de um marco legislativo deve, para além de articular
esses aspectos, ter como principio basico a coesao social e territorial para a dimi-
nui¢do das desigualdades e ampliagdo dos direitos.

No Brasil, a trajetoria do planejamento territorial também seguiu uma
logica de crescente importancia das escalas locais, abandono das regionais e
foco no urbano, processo que comegou a se complexificar ou reverter no final da
primeira década deste século, mas ainda sem que os sistemas e as praticas de
planejamento se alterassem de forma mais perene. Mais do que isso, é senso
comum dizer que no Brasil ndo ha planejamento do territorio. Essa afirma-
¢do, contudo, contrasta bastante com o arcabougo legal existente e com um
sem-numero de experiéncias espalhadas por todo o pais — considerando somen-
te os planos diretores, ha 2.697 aprovados no pais (IBGE, 2018). Sao varios os
instrumentos nas mais diversas escalas e setores que visam controlar e orientar
atividades publicas e privadas com carater espacial, com regionalizagdes especi-
ficas, critérios de diagnostico, obrigagdes normativas e instrumentos de gestao
variados. Muitos desses instrumentos procuram ainda orientar um amplo rol de
atividades setoriais, cujas agdes nao sao necessariamente articuladas a partir de
uma légica territorial.

E nesse contexto que o presente capitulo pretende refletir sobre a questio
central: por que o planejamento territorial ndo tem sido suficiente, seja por lacu-
nas de abordagem ou institucionais ou por falhas de implementag¢do, para orien-
tar e articular politicas publicas e processos de desenvolvimento local, regional
ou nacional, considerando especificamente a inclusao dos territérios rurais?

Investigar a resposta a essa pergunta é essencial para possibilitar mudan-
¢as no sistema de planejamento visando a constru¢ao ou reorientagao de instru-
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mentos normativos para que sejam apropriados para lidar com pelo menos duas
caracteristicas do pais: sua imensa diversidade e sua escandalosa desigualdade
(ARAUJO, 1999). Mais do que isso, a construgio de instrumentos capazes de
realizar uma articulagao entre setores e niveis de acao que estejam estruturados
por e para os territorios.

Nesse sentido, o presente texto pretende discutir trés dos principais ins-
trumentos de planejamento territorial existentes hoje no pais, que mobilizam o
Estado e, em certa medida, a sociedade, observando suas possibilidades e limi-
tes para o desenvolvimento integral dos territorios por meio de sua capacidade
de integracao vertical e horizontal de politicas publicas, por um lado, e de articu-
lar diferentes interesses e demandas, por outro. Sdo eles: zoneamento ecologi-
co-econdmico, planos de bacias e planos diretores. Tais instrumentos possuem
arcabougos institucionais diversos e articulam-se, muitas vezes, em complexas
estruturas legais interfederativas, o que implica o fato de que nao sao desenvol-
vidos da mesma forma em todos os Estados, e portanto a descri¢ao aqui realiza-
da pode soar superficial. Porém, para o presente debate, importam seus aspectos
mais gerais e sua relagdo com o desenvolvimento e com a integracdo de politi-
cas, considerando principalmente o tratamento que tem sido dado as areas ru-
rais nesses instrumentos. Para tanto, o artigo comeca discutindo como o plane-
jamento territorial se organiza no pais, especialmente a partir do marco da Cons-
tituicao Federal de 1988, discutindo as diferentes abordagens e algumas lacunas
existentes para a integracao de instrumentos; as tentativas de construgao de po-
liticas nacionais que procuravam preencher essas lacunas; para entao apresentar
os trés instrumentos que, a despeito de sua baixa articulagdao, vém sendo utiliza-
dos para pensar os territorios em varias escalas: os planos de bacia, os planos
diretores municipais e os zoneamentos ecologicos econdmicos. Ressalta-se que
a escolha desses se deu por ser instrumentos institucionalmente estabelecidos
na legislacdo nacional por sua possibilidade de aplicagdo em todo o pais e pela
existéncia de uma série de experiéncias de elaboragdo de cada um deles.

1. O Planejamento Territorial na Constituicao Federal de 1988:
fragmentacao de territorios e instrumentos

A Constituicao Federal de 1988 (CF 1988) é um documento que resulta
de embates e diferentes compreensdes sobre o pais e seu desenvolvimento, ndo
somente no momento de sua elaboragdo, mas também durante sua vigéncia, em
que passa por processos diversos de acomodagdo, conciliacao e desconstrucao
(CARDOSO JR., 2018), uma vez que a CF, assim como outros instrumentos
normativos, ¢ uma pega técnica e politica. O planejamento territorial esta pre-
sente na Carta Magna por meio de instrumentos setoriais que refletem os de-
bates presentes a época sobre o papel dos entes federativos e do Estado de

45



TRAVASSOS, L. e Instrumentos de planejamento territorial e desenvolvimento rural no Brasil

forma geral nos processos de desenvolvimento territorial, com especial énfa-
se no processo de descentralizagdo, democratizacao e universalizacao de poli-
ticas sociais (ARRETCHE, 1996; ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2013).

Costa (2018) analisa, na Constitui¢ao Federal de 1988, os diferentes trata-
mentos e auséncias, bem como as imprecisdes relacionadas ao uso do conceito
de territorio. O autor afirma que a falta de uma unidade de compreensao cria
diversos limites, constrangimentos, amarras e obstdculos para a acdo dos governos e para
as fungées do Estado (COSTA, 2018, p. 281), resultando em um projeto pouco
coeso de nacgao.

Com relagao as estratégias de planejamento e desenvolvimento territo-
rial, destaca-se, no processo constituinte, a participagao forte e organizada dos
movimentos de reforma urbana, que desde mais de uma década antes vinham se
organizando a partir de uma reunido inaugural, que originou a Carta de Petro-
polis e que foi capaz de inserir sua emenda popular no texto constitucional, que
sera discutido mais a frente. Costa (2018) aponta ainda a existéncia de outras 12
emendas populares, entre as 122 apresentadas, que dialogam com as questoes
territoriais (ou espaciais, como coloca o autor): trés relacionadas a reforma agra-
ria, tema que contou com grandes embates no processo constituinte (FERREI-
RA; ALVES; CARVALHO FILHO, 2009), uma sobre o direito a moradia e
destaca uma proposi¢ao de emenda popular para o desenvolvimento regional,
com planejamento e gestdo organizados territorialmente e com o objetivo de
diminuir as desigualdades entre as regides do pais. Dessas lutas e construgao
politica surge, no entendimento do autor, uma série de normas “programaticas”
a serem definidas a posteriori, que enfraquecem as possibilidades de realizagao
dos objetivos constitucionais.

Contudo, ndo sao somente esses 0s problemas que apontam para o plane-
jamento e o desenvolvimento regional. Um primeiro rol de questdes ¢ afeta as
competéncias entre os entes federativos, que apresentam, por um lado, indefini-
¢oes e distorgdes entre competéncias e recursos, bem como uma fragmentagao
politica (VERGOLINO, 2014), e, por outro, uma abordagem que é a0 mesmo
tempo simplista e rigida da organizacao do Estado brasileiro (COSTA, 2018).
Assim, sao desconsiderados os aspectos de produgao do espago que seriam ne-
cessarios a uma perspectiva territorial, perspectiva que levaria a adogao de dife-
rentes recortes regionais e relagdes multiescalares, bem como a caracterizagao
de diferentes tipologias dos municipios com competéncias diversas associadas.
Essa rigidez impede que haja um equilibrio entre a organizagdo administrativa
dos entes federativos e as logicas territoriais, o que, se existisse, permitiria que o
Estado pudesse

lidar com a dindmica e as peculiaridades do processo de formagdo socioespa-
cial. Em um pais com um espago geografico consideravel e com desigualdades

socioespaciais tdo marcantes, como o Brasil, esse desafio se amplifica e tensio-
na a organizagao politico-administrativa do Estado (COSTA, 2018, p. 287).
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Um ponto-chave no debate das competéncias federativas e no planeja-
mento territorial € o papel autbnomo dado ao municipio, em especial no que se
refere & defini¢do dos pardmetros de uso e ocupagao do solo e a elaboragao de
Planos Diretores, tema que sera desenvolvido mais adiante, mas que vale destar-
te apontar, instrumento da Politica Urbana, definido como “instrumento basico
da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana” (Art. 182, § 1°) e que, de
forma indireta, pelo texto constitucional, poderia ser aplicado em somente uma
parcela da area dos municipios, como suscitado no aposto existente no § 4° do
mesmo artigo, que trata da fun¢do social da propriedade: “E facultado ao Poder
Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor,
exigir [...]”. A regulamentagao posterior do capitulo de Politica Urbana por meio
do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257 de 2001), contudo, definiu que esse
instrumento deveria ser elaborado para o municipio como um todo.

Além da questao das competéncias, Costa (2018) e Abrucio, Franzese e
Sano (2013) apontam ainda que a autonomia municipal ocorre ao lado de en-
traves a cooperagao em um quadro de baixa solidariedade territorial e da ausén-
cia de melhor distribui¢ao e hierarquizagdo, resultando no enderecamento de
questdes complexas a entes federativos que tém baixa capacidade de resposta.
Nesse mesmo sentido, os planos nacionais e regionais, de competéncia da Unido,
cujos objetivos e principios estao estabelecidos no texto constitucional, nunca
foram plenamente realizados — o longo processo de construg¢do da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional com sua aprovagao nesse momento,
via decreto, no ambito de um governo cujas a¢des nao permitem observar qual-
quer viés de desenvolvimento nacional —, atestam os conflitos em torno de um
projeto de desenvolvimento nacional e o enfraquecimento institucional do pla-
nejamento regional (PORTUGAL; AFFONSO, 2020).

Por ultimo, ¢é necessario apontar, em concordancia com Costa (2018),
que também a politica agricola nao dialoga com o desenvolvimento territorial
ou com as especificidades regionais, ficando o desenvolvimento rural indefinido
pela Constituigao. Ou seja, ainda que aponte uma abertura para dialogar com a
politica ambiental, ao estabelecer critérios ambientais da defini¢ao de fungao
social da propriedade rural (Art. 186), as diretrizes do capitulo de Politica Agri-
cola e Fundidria e da Reforma Agréria restringem-se a distribuigao de terras de
modo a cumprir a fun¢do social da propriedade rural e ao desenvolvimento da
agropecudria, que guarda pouca articulagdo com estratégias mais amplas de de-
senvolvimento rural, cujos debates somente ganham corpo na década de 1990
(CASTRO; PEREIRA, 2020). Em ampla analise sobre as questdes territoriais
oriundas das normas da CF, realizada pelo Instituto de Pesquisas Economicas
Aplicadas (IPEA), essa visao parcial do desenvolvimento rural se confirma; en-
tre os varios artigos do volume nenhum se dedica a pensar o desenvolvimento
rural brasileiro (CARDOSO JR; MELLO; MOTA, 2009). Com excegao de pou-
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cas paginas destinadas aos debates em curso sobre a Politica Nacional de De-
senvolvimento Regional — PNDR (OLIVEIRA et al., 2009), o restante do volu-
me trata especificamente dos aspectos de fung¢do social e tributarios relaciona-
dos aos iméveis rurais e trabalhistas, relacionados aos empregados das ativida-
des de produgdo agropecuaria.

A politica ambiental, definida no Art. 225, Capitulo VI, do Meio Am-
biente, contou com grande desenvolvimento posterior em sua regulamenta-
¢do por leis infraconstitucionais; duas delas também importam bastante ao
presente artigo por seus instrumentos de planejamento territorial, que sdo a
Politica Nacional de Recursos Hidricos, de 1997, a lei do Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao da Natureza, de 2000, e as modificagdes posteriores
a 1990 na Politica Nacional de Meio Ambiente, cujo texto original é de 1981.

2. Politicas de ordenamento territorial e desenvolvimento regional
como tentativas de articula¢ao

Os pontos acima levantados mostram que as politicas publicas territo-
riais, bem como as politicas setoriais de forte carater espacial estao fragmenta-
das ja na Constituicdo Federal, o que vai se reproduzir nas leis que regulamen-
tam importantes capitulos da Carta Magna. Essa compreensao levou, no come-
¢o dos anos 2000, a debates que apontavam para a necessidade da construgdo de
uma Politica Nacional de Ordenamento Territorial — PNOT, que fosse capaz de
definir formas de cooperagao e articulagdo entre os varios instrumentos de plane-
jamento e desenvolvimento territorial, entre escalas e setores, dimensao-chave do
desenvolvimento territorial, como sumarizado por Berdegué e Favareto (2019).

Contudo, o debate sobre a PNOT teve vida curta e fim silencioso no Bra-
sil. De 2003 a 2009, houve um grande esfor¢o de constru¢ao dessa politica no
ambito da Coordenagao de Planejamento e Gestdo Territorial da Secretaria de
Politicas de Desenvolvimento Regional — SDR, do Ministério da Integracao
Nacional — MI, ao lado do debate sobre a Politica Nacional de Desenvolvimen-
to Regional — PNDR, que prevaleceu nos trabalhos da secretaria e apresen-
tou maiores avangos. O historico da tentativa de criagio da PNOT pode ser
conhecido em detalhes no trabalho de Alves (2017), que explica a conjuntura e
as dificuldades intrinsecas e extrinsecas, para usar as palavras da autora, no pro-
cesso desencadeado entre o surgimento e o abandono da PNOT. Para o presente
texto importa compreender a leitura que se fazia, entdo, da desarticulagdo entre
as varias politicas territoriais brasileiras e as propostas debatidas, com énfase na
observacgdo de elementos dessas politicas que pudessem conduzir a uma aborda-
gem territorial que compreenda o desenvolvimento rural.

Para tanto, vale recuperar alguns pontos trazidos em duas publicagdes: 0s
Anais da Oficina sobre a Politica Nacional de Ordenamento Territorial, realiza-
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da em Brasilia em 2003 (BRASIL, MI, 2005), e o documento-base da PNOT,
“Subsidios para a definicdao da Politica Nacional de Ordenamento Territorial —
PNOT” (BRASIL, MI, 2006). Refletindo sobre a fragmentacao e desarticulagao
dos instrumentos de planejamento territorial e de outras politicas com forte ca-
rater espacial, o prefacio dos Anais coloca que

a articulagdo desse conjunto de mandatos atomizados de ordenamento terri-
torial poderia se estabelecer a partir de uma politica coerente, de abrangéncia
nacional, que fosse expressao de um projeto nacional de desenvolvimento com
estratégia territorial definida pela sociedade brasileira (BRASIL, MI, 2005, p. 3)

Na sintese do documento, Bertha Becker (BRASIL, MI, 2005) procura
responder a duas perguntas: por que ordenar o territorio e quem o ordena? E
para que ordenar o territorio e como? Agrupando os diversos argumentos em
torno dessas perguntas, destaca a necessidade de ordenamento territorial para,
de um lado, diminuir a grande setorializagdo das politicas publicas e como res-
posta ao arranjo federativo estabelecido pela Constituicdo Federal que, se teve o
intuito de democratizar o acesso a politicas e recursos e aumentar a possibilida-
de de participagdo social em sua construc¢ao, também redundou em conflitos,
desarticulagdo e fragmentagao territorial.

Como resposta a esses e outros desafios, a autora apontou trés aborda-
gens para a PNOT, que poderiam ser sintetizadas como: (1) uma visao macro do
espago, privilegiando a escala nacional para o estabelecimento de estratégias de
planejamento; (2) também um olhar em escala nacional, mas com maior énfase
nas redes e fluxos e, portanto, também considerando a importancia estratégica
de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; (3) e, por fim, uma perspec-
tiva que entende a necessidade de atuar em multiplas escalas, compreendendo
as dindmicas territoriais (espaciais, nas palavras da autora) e a relagdo entre re-
des e fluxos regionais (extralocais para Becker) e as multiplas identidades cultu-
rais locais. Essa ultima abordagem estabelece ao menos quatro escalas para
atuar no ordenamento: o municipio, a mesorregiao, os estados da federacao e a
macrorregidao (BECKER, 2005). Se ha acordo sobre a competéncia da Unido no
estabelecimento da PNOT, é possivel dizer que a terceira abordagem, caso ado-
tada, conferiria importancia a articulagdo interfederativa, ao contrario das de-
mais em que a Unido teria papel central na configuracao das politicas associa-
das a PNOT.

O documento-base, embora avance bastante no diagnoéstico e no rol de
politicas e programas existentes que precisam ser reconhecidos e articulados,
quando estabelece principios, objetivos, diretrizes e estratégias, nao avanga mui-
to nos processos e elementos necessarios para a constru¢ao da PNOT. Reconhe-
ce a necessidade de que se construa, ao lado da politica, um sistema de gover-
nanga territorial (legislagdo e arranjos institucionais), um processo continuado
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de monitoramento e planejamento territorial. Contudo, embora o objetivo aven-
tado pela politica seja aderente a atuagdo nos territorios,

Estimular o uso e a ocupagao racional e sustentavel do territério, com base na
distribui¢do mais equanime da populacdo e das atividades produtivas [...].
Valorizando as potencialidades econdmicas e as diversidades sdcio-culturais
das regides brasileiras; e reduzindo as disparidades e desigualdades espaciais,
inter e intra-regionais (BRASIL, MI, 2006, p. 196),

todas as diretrizes e estratégicas colocadas permanecem aderidas aos setores
investigados no diagnoéstico, sem que se conceba na proposta uma estratégia de
articulagao entre eles, entre as politicas e as escalas. Nesse ultimo tema, é impor-
tante destacar aqui, aparece nas diretrizes politico-institucionais a necessidade
de “integracao das multiplas escalas — municipal, microrregional, mesorregio-
nal, estadual, macrorregional e continental — nas politicas de ordenamento terri-
torial” (BRASIL, MI, 2006 198), sem rebatimento nas estratégias.

Miragaya e Signori (2011), em artigo em que relatam as caracteristicas do
documento-base da PNOT, trazem, em anexo, a minuta de lei da PNOT. A
minuta simplifica um pouco a estrutura final do documento-base, eliminando
as diretrizes e passando dos principios as estratégias — cujos textos se asseme-
lham mais a objetivos, mas nessas inclui, entre os setores tratados e ao lado da
“dimensao urbana”, a “dimensao rural” com as seguintes estratégias:

Garantir politicas publicas de suporte ao desenvolvimento rural com enfoque
nas dimensdes da sustentabilidade: econdmica, social, politica, cultural, am-
biental e territorial; e fomentar alternativas tecnoldgicas e estratégias terri-
toriais de suporte social, econdmico, organizacional, institucional e politico
ao desenvolvimento rural IMIRAGAYA; SIGNORI, 2011, p. 161).

Como essas estratégias se relacionam a outras dimensdes ou escalas, nao
¢ possivel apreender pela minuta.

Sobre a relagdo entre a PNDR e a PNOT, ¢é possivel dizer que os docu-
mentos da segunda entendiam a PNDR como um dos instrumentos nela inseri-
dos na escala nacional. E interessante observar que, no silenciamento da PNOT,
a propria PNDR vai, de certa forma, assumir um carater de articulagao entre os
varios instrumentos de planejamento territorial existentes. Em sua segunda ver-
sdo, a politica ndo incorpora mais 0 mapa de areas prioritarias da primeira fase
e estabelece quatro escalas de regides elegiveis: macrorregional; escala interme-
diaria (Semiarido, a Faixa de Fronteira e as Regides Integradas de Desenvolvi-
mento — RIDEs no Entorno de Brasilia, Teresina e de Petrolina e Juazeiro);
escala sub-regional (mesorregioes diferenciadas revistas; os Territorios Rurais e
da Cidadania) e subespacgos estratégicos. O Sistema Nacional de Desenvolvi-
mento Regional incluiria, além das novas instancias criadas, Agéncias e Conse-
lhos Macrorregionais, Conselhos Estaduais e Instancias sub-regionais. Ou seja,
desde as Superintendéncias Regionais, passando por comités de bacia hidrogra-
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fica, regides metropolitanas e consércios municipais, entre outros. Em maio de
2019, foi aprovado o decreto federal n. 9.810, que institui a PNDR. Ele estabele-
ce duas escalas de a¢do, a nacional e a sub-regional, e cria novos instrumentos
de planejamento, planos regionais e sub-regionais de desenvolvimento e, apesar
de dois de seus principios serem planejamento integrado e transversalidade da
politica publica e atuagdo multiescalar no territorio nacional, nada é dito sobre
as estratégias e competéncias para tal articulagdo e, além disso, os instrumentos
de gestao criados, Camara de Politicas de Integracio Nacional e Desenvolvi-
mento Regional e Comité-Executivo da Camara de Politicas de Integracdo Na-
cional e Desenvolvimento Regional, sdao ocupados exclusivamente por mem-
bros do poder executivo federal, sem participagdao de representantes dos estados,
municipios ou sociedade civil.

Na auséncia de uma politica guarda-chuva, que pudesse estabelecer hie-
rarquias, competéncias, conteudos, articulagdo e complementaridade de instru-
mentos de planejamento territorial, cabe a leis especificas definirem o escopo de
cada instrumento, o que resulta, muitas vezes, em conflitos, sobreposi¢des e
também em vazio de diretrizes em areas nao diretamente focadas pela profusao
de instrumentos existentes; também resulta em fortes limitagdes para a coorde-
nagao de politicas setoriais, uma vez que os proprios setores também tém seus
planos de priorizagao e investimento e ndo ha obrigatoriedade de que sigam o
que ¢ estabelecido no planejamento territorial.

A seguir, apresentamos um instrumento de planejamento territorial liga-
do ao setor de recursos hidricos e dois instrumentos de diferentes escalas que,
em tese, sio multidimensionais: o zoneamento ecoldgico econémico e o plano
diretor municipal.

3. Plano de bacia e desenvolvimento rural, uma pauta inexplorada

Em seu artigo 21°, inciso XIX, a Constituicao Federal estabelece como
competéncia da Unido instituir o Sistema Nacional de Gerenciamento de Re-
cursos Hidricos, o que é realizado nove anos mais tarde por aquela que é conhe-
cida como a Lei das Aguas, a Lei Federal n. 9433, que institui a Politica Nacio-
nal de Recursos Hidricos e cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recur-
sos Hidricos. Em seus fundamentos, a lei estabelece a bacia hidrografica como a
unidade territorial para implementacao da politica e seus instrumentos em uma
logica de multiplas escalas, uma vez que, também entre seus fundamentos, aponta
que “a gestao dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a
participacao do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades” (Art. 1°, VI).

Além disso, de forma bastante enfatica, as diretrizes gerais de agdo esta-
belecem a necessidade de articulagao da gestao de recursos hidricos ndo somen-
te aos contextos em que as bacias estao inseridas, mas também aos instrumentos
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de planejamento regional, estadual e municipal, colocando seus instrumentos
em didlogo com os trés entes federativos. Dentre esses instrumentos destaca-se
para este artigo o Plano de Recursos Hidricos, que deve ser feito por bacia e
também para cada estado e para o pais, ser de longo prazo e estabelecer diretri-
zes futuras de uso da 4gua a partir de um diagnostico de sua situagdo atual.
Também se destaca a criagao, no ambito do Sistema Nacional de Gerenciamen-
to de Recursos Hidricos, dos Comités de Bacia Hidrografica.

Os Planos de Bacia, como sdao comumente conhecidos, sdo construidos
no ambito dos Comités de Bacia Hidrografica, tanto federais como estaduais, e
estabelecem conexdo entre os recursos hidricos e os usos da terra e atividades
produtivas, podendo estabelecer diretrizes que vao impactar o desenvolvimento
pela limitagdo ou indu¢ao de determinados processos de producao do espago ou
produtivos. Assim, embora sejam planos setoriais, necessitam integrar ou ser
integrados pelos demais instrumentos de planejamento e politicas publicas, e os
comités poderiam ser espagos importantes para a articulagdo de agentes dos
territorios rurais em torno de estratégias de desenvolvimento, uma vez que sao
compostos por membros dos estados, municipios, usudrios de agua e pela
sociedade civil.

Nos territorios rurais, segundo Chiodi, Sarcinelle e Uezu (2013), o im-
pacto dos planos de bacia é relevante, uma vez que é nessas areas que estao
importantes usudrios e também em que o uso da terra impacta a disponibilidade
qualitativa e quantitativa dos mananciais de abastecimento, importante aspecto
das relagdes urbano-rurais. Porém, a participagdo de municipios ¢ muito desi-
gual ao longo do pais, enquanto a participagdo da sociedade civil — em especial
os moradores das areas rurais — é tema de debate em razdo das varias dificulda-
des que acabam por limitar a presenca desse segmento nos comiteés.

O Sistema Nacional de Informacdes sobre Recursos Hidricos (SNIRH),
vinculado a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), ao analisar a Gestdo Integrada
de Recursos Hidricos para o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 6, obteve
um resultado de 54 pontos sobre 100 ao considerar quatro variaveis: ambiéncia
legal e de planejamento para a implementagdao da GIRH; base institucional e
processo participativo de suporte a implementagdo da GIRH; instrumentos de
gestdo para apoio ao processo decisorio na GIRH; e financiamento. A observa-
¢do de cada variavel permite ver que, embora haja base legal e institucional para
a gestdo, a implementagdo dos instrumentos de gestdo e o financiamento per-
manecem como grandes desafios. Nos estados da Regiao Norte, em estados
como Amazonas e Pard, embora haja politicas estaduais, a participagdao dos
municipios € inexistente (AM) ou baixissima, com 3% de participagdo (AP),
indicando que ndao houve implementagao da gestao de fato, enquanto em Santa
Catarina e no Rio Grande do Sul a participagdo ¢ bem mais expressiva, com
77% e 66%, respectivamente. No pais inteiro, sdo somente 10% dos municipios
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(ANA, 2021, com dados de 2016). Com relagdo a participacao da sociedade
civil nos territorios rurais, embora nao haja levantamento sistematico no ambito
nacional ou estadual, alguns trabalhos mostram uma série de impedimentos.

Ao analisar a composi¢ao da Camara Técnica de Uso e Conservagao da
Agua no Meio Rural (CT-Rural), assessora do Comité de Bacia Hidrografica do
Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ) no Estado de Sao Paulo e que tem entre
seus objetivos “propor diretrizes e agdes conjuntas e promover a integragdo e a
otimizac¢ao de procedimentos entre as instituigdes que atuam no meio rural vi-
sando a preservagdo, conserva¢ao e uso sustentavel do solo e de seus recursos
hidricos” (Art. 10 da Deliberacdo dos Comités PCJ n°® 243/15, de 04/12/15),
Chiodi, Sarcinelle e Uezu (2013) observam que das 51 entidades inscritas na
gestdo em curso naquele momento havia somente uma representante direta de
produtores rurais. A situagao é bastante diferente na atual gestao, em que dos 64
membros da CT-Rural 18 sao sindicatos rurais e ha trés associagdes de produto-
res de flores ou hortifrutigranjeiros. E necessario destacar que grandes produto-
res agropecudrios nao se enquadram (ou ndo deveriam se enquadrar) como
sociedade civil e, sim, como usuarios no Comité; os sindicatos rurais estao nes-
sa categoria. Contudo, embora tenham assento na Camara, as atas de reunidao
mostram que hd uma auséncia perene e sistematica de boa parte desses atores,
fato que se recrudesce em 2020, ou seja, nas reunides virtuais a presenga dos
setores rurais é ainda mais baixa.!

Além disso, o acesso dos pequenos agricultores é ainda mais dificil, uma
vez que nao se enquadram no segmento de usuario (dado que o baixo consumo
faz com que ndo demandem outorga). Em trabalho analisando 14 comités e
quatro consorcios de bacia, Lucini (2008) contabilizou que somente 10% dos
integrantes representavam pequenos agricultores (incluiu os sindicatos em sua
analise) e que sua participa¢do nos comités era muito baixa. Para Martins (2006),
ha grande diferenca de participacao entre grandes e pequenos produtores; esses,
inclusive, possuem grande desconhecimento sobre o Sistema Integrado de Ges-
tao de Recursos Hidricos (o autor estuda o municipio de Barra Bonita, em Sao
Paulo, integrante do Comité de Bacia Hidrografica Tieté-Jacaré). Em suas en-
trevistas revelou que quase todos os agricultores ndo sabem sobre a participagao
dos usuarios de recursos hidricos no sistema, e muitos ignoram a existéncia dos
Comités de Bacias Hidrograficas, identificados por aqueles que ja ouviram o
termo como “Orgdo governamental frio e distante” (MARTINS, 2006, p. 308).
Pode se dizer que, nesse contexto e na melhor das hipoteses, seus interesses
serao tratados de forma indireta por outros representantes.

! A informagéo ¢ oriunda da leitura dos documentos presentes no site: <http://comitespcj.org.br/
index.php?option=com_content&view=article&id=284&Itemid=197>. Acesso em: 19/05/2021.
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Ferreira (2018) afirma que a relagdo entre gestao hidrica, produgao de
alimentos e desenvolvimento rural deve ser integrada, mas ha lacunas. Contu-
do, é importante também apontar que, apesar das limitagdes, ha processos inte-
ressantes em curso, especialmente relacionados ao financiamento que possibili-
ta a aproximagdo das demandas da gestao de recursos hidricos as demandas de
conservagao ambiental, especialmente por meio dos debates relacionados a ins-
titucionalizagdo do Pagamento por Servicos Ambientais — tema em que tam-
bém nio sdo ausentes os debates sobre valor e valoracdo. No CT-Rural do CBH-
PCJ, 70% das pautas no periodo entre 2011 e 2013 trataram do tema, especial-
mente pela responsabilidade de acompanhar o Projeto Piloto Produtor de Agua
no PCJ em duas bacias da regido (CHIODI; SARCINELLE; UEZU, 2013). Ha
19 experiéncias do programa em todo o Brasil; atualmente, a avaliagdo dessas
experiéncias como suporte aos processos de desenvolvimento rural e sua rela-
¢do com a gestao de recursos hidricos deve ser realizada para subsidiar a atuag¢ao
nos Comités de Bacia Hidrografica.

4. O desenvolvimento rural nos Planos Diretores Municipais

Como discutido no comego deste capitulo, o ente federativo municipio
ganhou peso na Constitui¢do Federal de 1988 em termos das competéncias,
tanto compartilhadas como exclusivas. Se o capitulo sobre desenvolvimento ur-
bano estabeleceu algumas diretrizes para a consecu¢dao dos Planos Diretores
para as areas em que esse valesse nos municipios, sua regulamentacao em 2001,
por meio do Estatuto da Cidade (Lei Federal n. 10.257), instituiu que esse ins-
trumento deveria valer para a totalidade do municipio. Assim, uma vez que a lei
trata da execugdo da politica urbana e que seu objetivo é ordenar o desenvolvi-
mento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, estrutura-se por
uma sequéncia de institutos tributarios, financeiros, juridicos e politicos com
foco exclusivo nos processos de produgao do espago urbano. Contudo, ao che-
gar no artigo 40, estabelece:

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansao urbana.

§ 1° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento munici-
pal, devendo o plano plurianual, as diretrizes or¢amentarias € o orcamento
anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

§ 2° O plano diretor devera englobar o territorio do Municipio como um todo.

Nao ha sequer um artigo que trate da producao de alimentos ou da agri-
cultura, e o rural esta presente somente uma vez de forma diretiva pela necessi-
dades de “integracdao e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais,
tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do territorio
sob sua area de influéncia” (Art. 2, inciso VII). Mesmo a protecdo ambiental
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aparece de forma muito timida e somente do ponto de vista dos aspectos am-
bientais urbanos ou de constituicdo de Unidades de Conservacdo. Nao ha ins-
trumentos para uma fungdo ou outra, o que poderia ndo causar estranhamento,
visto que se trata de um Estatuto da Cidade. O que nao é razoavel é a vinculagao
de todo o territério a um instrumento, o plano diretor, cujas diretrizes legisladas
servem a regulagdo e ao condicionamento de somente parte de si, as cidades, e
mesmo assim com enormes dificuldades no reconhecimento da heterogeneida-
de dessas, considerando que ha enormes diferengas entre regular a terra e dar
diretrizes de desenvolvimento a ela ou simplesmente dizer que determinada area
ndo podera ser urbanizada e portanto é rural. Os debates sobre a competéncia
do municipio em legislar sobre as zonas rurais (BARANDIER, DOMINGUEZ;
BEIROZ, 2019; TRAVASSOS et al., 2021), por outro lado, sao frageis em
refutd-la. Certo que pelas suas caracteristicas ha uma série de elementos presen-
tes nessas zonas que demandam gestdo concorrente ou complementar, a ques-
tao ambiental e a agricola destacam-se nesse sentido, mas nunca se prescinde do
ente municipal.

Ha autores que consideram um avango que as areas rurais tenham sido
incluidas formalmente nos Planos Diretores Municipais (MESQUITA; FER-
REIRA, 2016). Poderia questionar-se também que esses planos nao precisam se
limitar aos instrumentos do Estatuto da Cidade. Porém, parte significativa das
experiéncias em constru¢do de Planos Diretores ndo avanga para diretrizes ca-
pazes de pensar o desenvolvimento integral dos territorios, no que concerne ao
rural e as relagdes urbano-rurais, por uma série de razoes: interpretagdes e en-
tendimentos divergentes sobre o ordenamento das areas rurais e conflitos legais
e de atribuicao (ZUQUIM, 2008); insuficiéncia de instrumentos (SILVA; PE-
RES, 2009); fragilidade de informagdes para o planejamento da 4rea rural na
perspectiva do municipio e baixa capacidade institucional para implementar as
diretrizes do plano, mesmo para o desenvolvimento urbano (BARANDIER,;
DOMINGUEZ; BEIROZ, 2019); vinculagao do rural ao agricola ou a protegao
ambiental e desconsideracdo de seus modos de vida (PIRES DE MESQUITA;
FERREIRA, 2017); subordinacio ao urbano (KRAMBECK, 2007; GUSMAO;
CHIES; MENDES, 2017).

Ou seja, do ponto de vista da legislagao, com exce¢ao do reconhecimento
de direitos iguais aos cidadaos urbanos ou rurais, nada impede, mas pouco se
induz a atua¢do municipal para o desenvolvimento rural. Ainda assim, ha boas
experiéncias de planos diretores que inseriram em seu escopo diretrizes e estra-
tégias importantes para o desenvolvimento rural em contextos bastante diver-
sos, que merecem levantamento sistematico e andlise mais aprofundada para
subsidiar a construg¢ao de novos instrumentos para o Plano Diretor.

Barandier, Dominguez e Beiroz (2019) trazem a experiéncia de constru-
¢d0 do macrozoneamento do municipio de Trés Coragdes (MG), que hoje pos-
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sui aproximadamente 72 mil habitantes, durante o processo de revisao do Plano
Diretor Municipal, finalizado em 2018 — a versao anterior, de 2016, nao trazia
nenhuma informagdo sobre os territorios rurais. Segundo os autores, um pri-
meiro desafio foi construir uma leitura sobre esses territorios; 0 primeiro passo
foi a constru¢ao de uma cartografia, que permitiu que fosse feito um diagnosti-
co e que se observassem as tendéncias do rural. Com essa analise, entre outras,
foi proposta uma Macrozona Rural Sustentdvel, que visa ao desenvolvimento
adequado do ponto de vista ambiental de atividades agropecuarias, extrativistas
e turisticas para gerar renda e melhorar as condi¢des de vida da populagao rural,
bem como possibilitar o modo de vida das comunidades tradicionais e garantir
a conservagao da natureza. Além disso, o plano estabelece algumas areas espe-
ciais na macrozona, que possuem carater programatico: Areas Especiais de Es-
truturagdo e Fortalecimento de Comunidades Locais (que trazem algumas dire-
trizes para o fortalecimento dos sistemas produtivos); Areas Especiais de Prote-
¢do e Recuperagao Ambiental (para a formagao de corredores ecoldgicos por
meio de Areas de Preservagio Permanente e Reservas Legais); e Areas Especiais
de Interesse Econdmico ao longo dos Eixos Rodoviarios.

Outra experiéncia interessante presente na literatura é o Plano Diretor do
municipio de Terra Boa (PR), de 2008, cujas diretrizes de planejamento rural
presentes, definidas a partir do macrozoneamento, sdo tema de trabalhos de
Gusmao, Chies e Mendes (2017). Tais diretrizes ensejam ag¢des para vilas rurais
e agrovilas, assentamento em lotes agricolas e melhoria da habita¢ao rural, trei-
namento técnico para o fortalecimento da agricultura familiar e cadastro de pro-
priedades rurais, apoio técnico para a produgdo de sericultura (bicho da seda),
bem como o fortalecimento das organiza¢des de base com atuagao nos territd-
rios rurais. Também destacam as diretrizes de cardter ambiental para esses terri-
térios como estimulo para a criagdo de Reservas Particulares do Patrimonio
Natural e a protecao de nascentes.

Por fim, vale também trazer a experiéncia do municipio mais populoso
do Brasil, Sao Paulo, capital da Regidao Metropolitana de mesmo nome, uma
das maiores da América Latina com seus mais de 11 milhdes de habitantes. Em
seu PDE de 2014, o municipio trouxe de volta, em seu macrozoneamento, a
Zona Rural, que havia sido eliminada no plano anterior, também j4 elaborado a
luz do Estatuto da Cidade em 2002. A proposta nasceu ainda no ambito da
minuta construida no poder executivo pela necessidade de simplificar o zonea-
mento anteriormente estabelecido, que fragmentava demais as areas rurais (es-
tabelecidas como zona urbana, com restri¢des especificas de uso e ocupagao do
solo), e de reconhecé-las. Para tanto, foi instituida uma Macrozona de Protecao
e Recuperagao Ambiental com duas Macroareas — de Conten¢ao Urbana e Uso
Sustentavel e de Preservacao dos Ecossistemas Naturais —, que sdo a zona rural.
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Suas diretrizes apontam para a abordagem territorial do desenvolvimento rural
e apoiam-se nos conceitos de multifuncionalidade e pluriatividade, com foco
em produgao agricola, turismo e conservagao ambiental; também preconizam a
implementac¢ao de politicas de fomento com programas de compras publicas de
aquisi¢do de alimentos e merenda escolar (CARDOSO; EMPINOTTI; TRA-
VASSOS, 2017). Essas diretrizes foram essenciais para a implementagao de uma
estrutura de governanca, o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sus-
tentavel e Solidario, que elaborou o Plano Municipal de Agroecologia e Desen-
volvimento Rural Sustentavel, ainda nao aprovado.

Sobre a insercdo das areas rurais nos Planos Diretores, Barandier, Do-
minguez e Beiroz (2019, p. 23) concluem que:

E necessério consolidar uma interpreta¢io acerca do papel do Municipio so-
bre as areas rurais com grau de clareza suficiente para embasar metodologias
de elaboragdo de instrumentos de planejamento que contemplem as atribui-
¢Oes especificas (municipais) e as complementares a atuagao dos outros entes
federativos. De forma que serd possivel ao Municipio ndo apenas cumprir
com seus deveres, mas também apoiar os 6rgaos estaduais e federais e ainda
elaborar estratégias de indugdo (ou de “desencorajamento”) de processos so-
bre os quais sua competéncia para interven¢dao nao seja direta, mas que sdao
desejaveis (ou indesejaveis) em seu territorio.

Os conselhos municipais de desenvolvimento rural e meio ambiente es-
tdo presentes em grande parte dos municipios do pais e podem ser espacos im-
portantes para fomentar as necessarias mudancas na abordagem dos planos di-
retores. Em alguns municipios foram criados para a constru¢do de planos de
desenvolvimento rural, e especialmente para a gestao da politica ambiental; po-
rém, na revisao dos planos diretores, caso sejam estruturados para responder de
forma mais integrada as problematicas do desenvolvimento territorial, devem
ser considerados espagos importantes de concertagdo e de construgcdo do que
Berdegué e Favareto (2019) conceituaram como ator territorial.
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Figura 1: Conselhos municipais de desenvolvimento rural e meio ambiente no
Brasil
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Além disso, da forma como hoje estao estruturados institucionalmente,
os planos diretores sao obrigatorios somente para uma parcela dos municipios
brasileiros. Como pode ser visto nos mapas abaixo, que mostram a existéncia de
planos diretores em municipios considerados como rurais ou intermediarios ou
urbanos, segundo o documento Classificagdo e Caracterizagdao dos Espagos
Rurais e Urbanos do Brasil: uma primeira aproximac¢ao do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE, 2017). Assim, além da amplia¢ao dos atores,
instrumentos e objetivos de desenvolvimento territorial nos planos diretores, tam-
bém é necessario ampliar sua presenga no territorio brasileiro para que, em con-
vergéncia com o planejamento regional e com os municipios vizinhos, seja pos-
sivel diminuir a fragmentagdo territorial do planejamento e possibilitar que o
territorio seja uma plataforma de articulagao vertical (entre entes federativos),
horizontal (entre setores) e temporal de politicas publicas.
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Figura 2: Planos Diretores Municipais no Brasil
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5. Zoneamento ecolégico econdmico, por fim um instrumento integrador?

A histéria do zoneamento ecoldgico econdmico comega na Politica Na-
cional de Meio Ambiente, de 1981, com a criacdo do zoneamento ambiental
como um de seus instrumentos e a inser¢ao do termo “zoneamento ecoldgico
econdmico”, ZEE, visando a utilizagdo do solo segundo sua capacidade e a
identificacdo de reservas a serem protegidas no III Plano Nacional de Desenvol-
vimento (ITANI, 2018), o ultimo do governo ditatorial no pais.

E no escopo de um zoneamento ambiental que as primeiras experiéncias
de ZEE comegam a ser articuladas, desde seu surgimento até seu primeiro ins-
trumento regulador ja no ambito da CF 1988, o decreto federal n. 99.540, de
1990. Esse decreto criava a Comissao Coordenadora do Zoneamento Ecoldgi-
co-Econdémico do Territorio Nacional, formada por representantes de varios mi-
nistérios e vinculada diretamente a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presi-
déncia da Reptblica. Em que pese a fragilidade do Governo Federal naquele
momento em seu papel de indugdao do desenvolvimento, a estrutura institucional
do ZEE aventada pelo decreto parecia interessante para a construgao de um ins-
trumento capaz de articular 0s varios setores necessarios para pensar o ordena-
mento e o desenvolvimento territorial, questao ecoada em seus principios:

Art. 3° O Zoneamento Ecoldgico-Econdmico do Territorio Nacional, no ni-
vel macrorregional e regional, sera realizado pelo Governo Federal, observa-
dos os limites de sua competéncia.

§ 1° O Zoneamento Ecologico-Econémico do Territério Nacional norteard a
elaboragdao dos planos nacionais e regionais de ordenagao do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social.

§ 2° Os trabalhos de zoneamento serdo conduzidos de acordo com os seguin-
tes principios:

I - abordagem interdisciplinar que vise a integracdo de fatores e processos de
modo a facultar a elaboragao de zoneamento que leve em conta a estrutura e
a dindmica ambiental e econOmica, bem como os valores histérico-evolutivos
do patrimonio bioldgico e cultural do Pais;

II - visao sistémica que propicie a analise de causa e efeito, permitindo estabe-
lecer as relagdes de interdependéncia entre os subsistemas fisico-biodtico e so-
cio-econdmico (Decreto Federal 99.540, 1990, grafia original).

Apesar dos amplos principios e da clara vinculagdo a uma abordagem
territorial e multissetorial, as primeiras experiéncias vinculavam-se mais ao ca-
rater ecolégico do que ao econdmico. Paradoxalmente, ao longo dos anos 1990,
a medida que o carater econOmico ganhava peso e o instrumento se complexifi-
cava em termos conceituais e empiricos, institucionalmente foi sendo vinculado
aos orgaos ambientais. No Governo Federal, esse processo se estabelece com a
extingdo da SAE em 1999, que redunda na transferéncia do ZEE para o Minis-
tério do Meio Ambiente e no ordenamento territorial para o Ministério da Inte-

gracao Nacional. Dois anos depois, é lancado o documento “Diretrizes Meto-
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dologicas para o Zoneamento Ecologico Econémico para todo o territério
nacional” (ITANI, 2018), cuja atualizagdo em 2006 segue conduzindo os pro-
cessos de elaboracao do instrumento. Em 2001, também ¢é criado o Consorcio
ZEE Brasil, que vai conduzir o zoneamento no nivel federal e apoiar estados e
municipios na elaborag¢do de seus zoneamentos.

Em 2012, a Lei Federal 12.651, que dispde sobre a protecao da vegetacao
nativa e substitui o Cédigo Florestal de 1965, estabelece a existéncia do Zonea-
mento Ecologico Econdmico, aprovado nos estados, na Amazodnia Legal e nas
zonas costeiras como condicionante a flexibilizacdo de alguns de seus parame-
tros em determinadas situagdes. Além disso, estabelece que os estados teriam
cinco anos para estabelecer seus ZEEs, ou seja, exigiu a criagdo do instrumento
nesse nivel federativo, algo que ndo estava estabelecido anteriormente e que vai
mudar, em alguns casos, as logicas estaduais de sua elaboragao, a exemplo de
Sdo Paulo, que havia instituido por meio da Politica Estadual de Mudangas
Climaticas, de 2009, a necessidade de elaboracdo de ZEEs vinculados as Unida-
des de Gerenciamento Integrado de Recursos Hidricos, mas que altera seus tra-
balhos em torno da constru¢ao de um ZEE para todo o estado.

Considerando a situagdo no comeco de 2018, Itani (2018) contabilizou
63 experiéncias de ZEE no pais, regulamentadas ou nao; sao 22 de abrangéncia
estadual, 20 em regides dentro dos estados, 16 costeiros e cinco Macro ZEE,
como o da Amazodnia Legal, tinico regulamentado nessa escala. Entre os ZEEs
estaduais, segundo o antigo portal do MMA?, sete foram elaborados apo0s a lei
de 2012.

E importante citar que, segundo as diretrizes metodoldgicas, ha dois en-
foques para a construgao dos ZEEs, um estratégico ou politico, que deve condu-
zir aos trabalhos nas escalas continental, nacional e regional, outro tatico ou
operacional, nas escalas estadual, municipal e local. O documento ainda é bas-
tante detalhado a respeito das etapas a serem seguidas para a elaboragao do
ZEE, mas é pouco preciso sobre o sistema de governanga que conduzira sua
implementagao; as estruturas de governanga associadas aos ZEEs focam naque-
las necessarias a elaboracao do instrumento, mesmo assim sem que se defina
uma forma de gestao, quem deve participar e como.

Em 2019, a Comissao do ZEE ¢ extinta em um grande pacote de revoga-
¢oes do Governo Bolsonaro (Decreto Federal n. 10.087, 2019), e ndo ha nenhu-
ma iniciativa atualmente em curso na Unido, mesmo com a obrigatoriedade de
elaboracao dos instrumentos no nivel estadual. Contudo, alguns desses entes
federativos seguem em seus processos de elaboragao do instrumento, com expe-

2 Disponivel em: <https://antigo.mma.gov.br/images/arquivo/80253/Estados/Informacoes_
ZEE_2018_novo.pdf>. Acesso em: maio 2021.
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riéncias também diversas, mas que podem inspirar a construgao de instrumen-
tos de planejamento para o desenvolvimento territorial integrado.

Se o ZEE pretende avangar a partir de uma histéria pautada pela elabora-
¢do de instrumentos setoriais ou parciais, como a organizac¢ao da distribui¢dao
das atividades intraurbanas, a criacao de unidades de conservac¢ao, o ordena-
mento da agricultura, os zoneamentos industriais, de recursos minerais, entre
outros, é necessario que se constitua como um verdadeiro articulador de escalas
e que considere, além do diagnostico e da proposta de diretrizes de desenvolvi-
mento, estratégias econOmicas, sociais e institucionais para sua implementagao.

Um olhar sobre as experiéncias de ZEE pode ilustrar as perspectivas do
tratamento do desenvolvimento territorial e a articulagdo de politicas publicas
em suas varias escalas. Parte importante da literatura existente sobre o instru-
mento, que ndo é muito farta em analises mais globais, trata do MacroZEE
desenvolvido para a Amazonia Legal ou, de forma secundaria, para o ZEE vin-
culado ao gerenciamento costeiro. Aqui vale tratar um pouco o primeiro em sua
relagdo interfederativa e observando seus aspectos de planejamento territorial
para o desenvolvimento rural.

O MacroZEE da Amazonia Legal foi instituido, depois de quase vinte
anos de elaboracao, pelo decreto federal n. 7.378, de 2010, com o objetivo de
“assegurar a sustentabilidade do desenvolvimento regional, indicando estraté-
gias produtivas e de gestdo ambiental e territorial em conformidade com a diver-
sidade ecoldgica, econOmica, cultural e social da Amazodnia” (Art. 2°, Dec. Fe-
deral n. 7.378/2010). Para tanto, o decreto estabelece a necessidade de que se
articule com os instrumentos de planejamento estaduais, em especial os pro-
prios ZEEs, bem como que outros planos, programas e fundos de financiamen-
to se articulem a ele, visando ao cumprimento de seus objetivos. Também cria
estratégias territoriais de agdo, vinculando desenvolvimento econdmico e prote-
¢do ambiental em dez unidades territoriais especificas, divididas em trés tipos de
territorio: zona, fronteira e rede, que procuram abarcar a diversidade amazonica
(BRASIL, MMA, 2016). O documento anexo ao decreto “MacroZEE da Ama-
zbnia Legal: estratégias de transi¢do para a sustentabilidade” (BRASIL, MMA,
2010) detalha diretrizes que vao desde regularizacdo fundiaria e criagdao de Uni-
dades de Conservagdo até aquelas relacionadas as atividades produtivas, como
pesca, aquicultura, turismo, conversao de sistemas agricolas, passando por estra-
tégias como estruturagdo de redes de cidades, logistica e polos industriais.

As criticas ao MacroZEE sdo diversas. As mais implacaveis relacionam o
instrumento aos interesses do capital, como aquelas construidas por Acselrad
(2002) em texto anterior ao decreto, que coloca que o instrumento apresenta-se
como um ordenamento territorial ecologizado, que se difundiu em planos, pro-
jetos, financiamentos para a Amazonia desde meados dos anos 1980 com uma
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racionalidade econdmico-ecoldgica que pretende apropriar-se totalmente do ter-
ritério amazonico com um sentido mercantil, ao lado de ser um “imaginario
geopolitico contido no discurso do desenvolvimento” (Acselrad, 2002, p. 66).
No mesmo caminho, Coelho ez al. (2021) consideram que o MacroZEE esta
muito relacionado aos interesses do capital, e sua boa definigdo teorica e técnica
nado impede que os resultados sejam frageis.

Contudo, sao muito variadas as experiéncias de ZEE, mais ou menos
incompletas, mais ou menos apropriadas — e as vezes financiadas pelos setores
produtivos interessados em sua proposta mais ou menos participativas, com di-
ferentes estratégias institucionais de constru¢ao, mais ou menos aderentes as
diretrizes metodoldgicas e resultando em propostas também bastante diversas.
O avango nas propostas de ZEE, para Lopes et al. (2019), demanda que haja
mudangas politicas, conceituais e metodologicas na constru¢ao do instrumento
para reduzir sua fragmentagdo. Além disso, embora sejam muitas as diretrizes
relacionadas aos territorios rurais, a literatura do ZEE nao se debrugou nos limi-
tes e possibilidades desse instrumento para o desenvolvimento rural, uma de-
manda para a constru¢ao de melhores metodologias e sistemas de governanga —
tampouco analisados pela literatura.

Uma possibilidade interessante para a aplicagdo do Zoneamento Ecolo6-
gico EconOmico sdo os consércios municipais, cuja configuragio atual obedece
a Lei Federal n. 11.107, de 2005, que dispde sobre normas gerais de contratagdo
de consorcios publicos e que tem sido ferramenta eficaz, em alguns casos, de
concertagao entre municipios para interesses comuns em politicas setoriais, como
saude e saneamento, mas também para pensar estratégias de cunho territorial.
N3ao ha definicdo de consorcios de desenvolvimento territorial, stricto sensu, mas
ndo ha também nenhum impeditivo que seja essa a finalidade instituida no pro-
tocolo de intengdes. Ainda ja ha uma quantidade relevante de municipios con-
sorciados no pais, o que indica a possibilidade e vontade de cooperagao inter-
municipal, como mostram os mapas abaixo (Figura 03). A inser¢ao do debate
sobre desenvolvimento territorial nos sistemas de planejamento nesses arranjos
poderia ensejar a construgdo de instrumentos que ecoassem o ZEE. Contudo, a
falta de articulagdao nacional atualmente existente sobre o intrumento nao per-
mite que ele possa ser repensado de forma mais global e multiescalar no pais.
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Figura 3: Consorcios de desenvolvimento urbano e de meio ambiente no Brasil
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6. Algumas consideracdes ou sobre as oportunidades de disputa

Os trés instrumentos trabalhados aqui possuem possibilidades amplas de
contribuir para a constru¢ao de novas abordagens e reestruturagao dos sistemas
de planejamento no sentido de criar arcabougos politicos, juridicos, técnicos e
de governanga para o planejamento territorial, considerando a necessidade de
articulacao entre setores de politicas publicas e entes federativos, reconhecendo
o territorio nao somente como plataforma da integragdao dessas politicas, mas
também como ator politico, considerando a ideia de ator territorial coletivo tra-
zida por Berdegué e Favareto (2019). Considerando a necessidade de pensar
para e a partir dos territérios, é interessante apontar o papel importante que as
escalas local e microrregional (ECHEVERRI; PERAFAN; ECHEVERRI, 2011)
podem ter em desenvolver e implantar sistemas de planejamento capazes de
promover as articulagdes apontadas acima.

Os instrumentos existentes apresentam oportunidades, mas também la-
cunas para atender essas demandas, contudo o debate iniciado neste artigo aponta
que € possivel promover mudangas a partir deles e nao apesar deles. Reorientar
os instrumentos existentes e seu arcabougo institucional pode ser uma disputa
interessante para os territérios rurais. Disputar todos eles pode ser um caminho
importante para o desenvolvimento territorial.

Com relagdo aos planos de bacia e comités de bacia hidrografica, ha uma
dupla fung¢do em explorar as oportunidades. A primeira é disputar, no ambito
dos comités, da elaborag¢ao dos planos e de sua gestao, maiores e melhores espa-
¢os para o debate da importancia que o desenvolvimento dos territérios rurais
apresenta para a manuten¢ao dos recursos hidricos e também como as deman-

64



Desenvolvimento territorial, sistemas agroalimentares e agricultura familiar

das pelo uso desses recursos podem e devem impactar as atividades produtivas
do rural — certamente também do urbano. Depois, a estrutura de governanga
constituida pelas politicas de recursos hidricos pode inspirar a constitui¢ao de
uma estrutura de governanga dos territorios, que pode partir dos avangos e limi-
tes observados nos comités nos ultimos 30 anos. Mais do que envolver os atores
territoriais na concepg¢ao do instrumento de planejamento, esses atores devem
estar ao longo de todo o processo de implementacao e de forma permanente,
como nos comités, mas as lacunas para a constru¢ao compartilhada com a
sociedade civil precisam ser objeto de reflexao e readequagao.

Se os Planos Diretores sdo instrumentos interessantes para conduzir o
planejamento territorial nos municipios, especialmente por sua obrigatoria vin-
culagdo aos Planos Plurianuais, Leis de Diretrizes Or¢amentarias e Planos de
Metas, a forma como esta estruturado, tanto do ponto de vista constitucional e
principalmente a partir do Estatuto da Cidade, redunda em uma série de lacu-
nas para o planejamento territorial integral e a inclusao dos territérios rurais em
seus objetivos, diretrizes e metas. Nesse sentido, duas sdo as consequéncias: sua
ndo elaboragcdo em municipios cujas caracteristicas os definem como rurais e
intermediarios e a invisibilidade dos territérios rurais em municipios urbanos.
As experiéncias interessantes de redugdo dessas lacunas sao preconizadas por
(poucos) municipios, mas podem servir de exemplo para repensar esse instru-
mento, inclusive constituindo parametros diferentes relacionados a tipologia de
municipios. Porém, os debates que vém sendo conduzidos por ocasido da come-
morag¢ao dos 20 anos do Estatuto da Cidade tampouco tém tratado dessas limi-
tagoes, e o Plano Diretor ndo tem sido um instrumento amplamente disputado
pelos atores interessados no desenvolvimento rural.

No ambito do desenvolvimento rural, em articulagdo com a rede de cida-
des, ou seja, em uma abordagem territorial do desenvolvimento, o ZEE pode
conduzir ao planejamento de conjuntos de municipios — por exemplo por meio
de consorcios, em debate e articulagdo com os planos diretores municipais. Seu
escopo amplo, que confere ao instrumento possibilidade de elaboragao multi-
dimensional e multiescalar, ¢ aderente aos objetivos de desenvolvimento terri-
torial. Por outro lado, apresenta duas fragilidades: a primeira relacionada a sua
fragmentag¢do metodologica, que dificulta uma avaliagdo mais aprofundada dos
processos de construgao e implantagao do instrumento; a segunda é sua atual
desestruturacao institucional no ambito do governo federal, o que tem impacto
nos esforgos de avancgo politico e conceitual do instrumento, dificultando que
possa cumprir o papel de integragao que lhe poderia ser atribuido.

Para avancar na inser¢do das demandas de desenvolvimento dos territo-
rios rurais e de seu papel para o desenvolvimento integral dos territérios, é ne-
cessario construir um arcaboug¢o mais robusto indutor de desenvolvimento terri-
torial nos instrumentos existentes, com sistemas de governanga democratica,
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pensar na articulagao entre os instrumentos de planejamento territorial, as poli-
ticas publicas setoriais e os niveis de governo, e se possivel trazer de volta o
debate sobre uma politica nacional de ordenamento territorial. Além disso, nao
foi tratada neste texto uma série de iniciativas interessantes, planos, programas e
projetos que ndo chegaram a se tornar politicas nacionais ou contar com obriga-
¢do legal de elaboragao e implementagao, mas que podem e devem ser retoma-
dos para contribuir nesse processo. No ambito cientifico, é fundamental desta-
car o papel das universidades e institutos de pesquisa para subsidiar a elabora-
¢do do arcabougo institucional e sua implementagdo. Um primeiro caminho
nesse sentido pode ser conduzir levantamentos sistematicos de experiéncias ino-
vadoras e interessantes elaboradas sob a égide dos instrumentos existentes.
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Reflexiones sobre el papel de la politica pablica
en el enfoque territorial para
el desarrollo en Colombia

Juan Patricio Molina Ochoa
Luz Alexandra Montoya Restrepo
Ivan Alonso Montoya Restrepo

Introduccion

La ruralidad y los territorios juegan un papel central en el desarrollo de
nuestros paises, y reconocer su importancia desafia la definicién e
implementacion de politicas publicas. Usualmente se insiste en que una ruta
deseable para la formulacion de las politicas publicas es poner en marcha procesos
de gobernanza en los cuales la sociedad civil y sus organizaciones sean
protagonistas de la orientacion del desarrollo de sus territorios. El planteamiento
que aqui se presenta, considera que, para avanzar hacia estrategias exitosas de
gobernanza, es necesario fortalecer la gobernabilidad por parte del Estado, de
manera que ambas se refuercen entre si. Se examinan, por tanto, aspectos que
deben facilitar esa articulacién de conveniencia mutua.

Este planteamiento parte del escenario, propio de muchos paises
latinoamericanos en el que Colombia no es la excepcion, de una marcada
prevalencia de municipios rurales, en un porcentaje que puede ser superior al
60% del total. En estos municipios, que no exceden los 100.000 habitantes, los
pobladores del campo y de las zonas urbanas dependen en buena parte de
fuentes de empleo e ingresos de origen rural. Un comtn denominador de estos
municipios es que enfrentan problemas de gobernabilidad derivados de bajos
niveles presupuestales y de debilidad técnica, sumados a una precaria situaciéon
social y econdémica de una buena parte de sus habitantes. En este contexto, y
desde la perspectiva del enfoque territorial para el desarrollo, la gobernabilidad
adquiere plena relevancia, en tanto posibilita fortalecer la accién del Estado
en sus unidades basicas de presencia local, abrir espacios de gobernanza para
ordenar y canalizar las iniciativas provenientes de las organizaciones de la
sociedad civil y crear condiciones para una mayor autonomia de los territorios
frente al nivel central. La gestion territorial del desarrollo es un proceso que
deberia incorporar articulaciones entre gobernabilidad y gobernanza. La
gobernabilidad se entiende como el ejercicio de las funciones del Estado que
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se expresan en decisiones y acciones, con una naturaleza mas deliberada,
mientras que por gobernanza se refiere al papel emergente de la sociedad civil
en la definicién de su propio desarrollo.

Para la construccién de esa deseable articulacion entre gobernabilidad y
gobernanza es indispensable ahondar en la comprension del ciclo de la politica,
tanto desde el angulo sectorial como territorial, asi como en el tipo de procesos
subyacentes. En efecto, el ciclo entre estrategias deliberadas o provenientes del
despliegue de politicas impulsadas desde la gobernabilidad, y las estrategias que
emergen en gobernanza, inclusion y sostenibilidad, conduce a la consolidacion
de procesos de desarrollo, a la acumulacion de aprendizajes colectivos, y a la
generacion de procesos de gobernanza anticipatoria, la cual se manifiesta en
una comunidad como el ejercicio de la previsién para evitar posibles impactos
en el futuro (GUSTON, 2008; 2014).

A continuacidn, se abordan estos aspectos. El texto inicia con una
presentacion de la manera en que la red de Gestion Territorial para el Desarrollo
y la Construccion de la Paz en Colombia (Red GTD-Paz Colombia) inscribe su
trabajo frente a los desafios mencionados. Luego se destacan algunos elementos
conceptuales pertinentes a la discusion. Finalmente, se plantean reflexiones sobre
el papel de la politica publica en el enfoque territorial para el desarrollo.

Concepcion de la gestion territorial para el desarrollo en el marco
de la red GTD PAZ — Colombia

La Red de Gestion Territorial para el Desarrollo y la Construccion de la
Paz en Colombia (GTD-Paz Colombia) retine instituciones académicas,
gubernamentales, organizaciones de la sociedad civil y de cooperacién
internacional con el propésito de generar espacios de dialogo y analisis
constructivos que incidan en las politicas publicas para territorios rurales y en
las practicas de gestion territorial como aporte a la construccion de la paz. Desde
la red, y teniendo como ntucleo a las universidades, se tiene la conviccidén de que
la paz en Colombia se logra fortaleciendo los procesos de desarrollo en los
territorios.

La funcion principal de la red es aportar conocimientos para la
comprension y analisis de las necesidades y dinamicas territoriales, para el
acompafiamiento y facilitacion de procesos de cambio e innovaciones sociales e
institucionales, para reivindicar la importancia de la ruralidad en la solucion de
los problemas estructurales del pais, y para construir y constituirse como una
sociedad de conocimiento que impulse el desarrollo humano y territorial. La
pertinencia de ese conocimiento es, por tanto, un desafio permanente que exige
mantener un estrecho vinculo con las realidades locales y nacionales. Y este es
precisamente un rasgo distintivo de las universidades colombianas que integran
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la red: su trabajo directo e interaccion con comunidades, organizaciones no-
gubernamentales (ONG) e instituciones, lo que la identifica y proyecta como
red de gestion social del conocimiento.

La red GTD se inscribe en el enfoque territorial para el desarrollo y, en
consecuencia, busca superar la vision sectorialista del crecimiento, al concebir a
los territorios y a su ruralidad como elementos nucleares de progreso y bienestar.
Por otra parte, también destaca el papel protagdnico de los habitantes en la
construccion de su territorio y en la definicidn y orientacion de su desarrollo.

En el marco de estas preocupaciones, se apuesta por una concepcion de la
gestion territorial que, al ir mas alla de propdsitos exclusivamente operativos, se
encamine hacia horizontes de mayor alcance e incorpore visiones de desarrollo
alternativo que trasciendan los enfoques tradicionales y que interpreten los
anhelos y sentires propios de las comunidades sobre sus territorios, respetando
su autonomia.

Esta gestion, compleja de por si, supone procesos decisorios mediante la
construccion de acuerdos, consensuados en lo deseable entre diversos sectores
de poblacion y sus instituciones, con intereses muchas veces en conflicto.

Las universidades no pueden ser ajenas a estos procesos. Deben asumir
un papel destacado en el uso y apropiacion de informacion por parte de las
comunidades para la toma de decisiones, aprovechando el acompanamiento que
le brindan a sus territorios o areas de influencia y la informacion que generan en
sus proyectos. En el marco de la gestion territorial, las universidades deben
conectarse con los actores locales para comprender sus necesidades y ayudar a
darles respuesta.

En este enfoque de gestion territorial para el desarrollo subyace un proceso
de innovacidn social que es, en ultimas, el que le da contenido y solidez. Se trata
de una gestion de naturaleza participativa que abra espacios en los que la poblacién
sea escuchada y consultada, que sepa canalizar sus intereses y necesidades hacia
soluciones concretas, que opere con reglas de juego transparentes para avanzar en
procesos decisorios compartidos, que brinde informacion til sobre las politicas e
instrumentos con que cuenta el Estado para apoyar a los territorios y que construya
una nueva cultura de lo publico y lo privado basada en sélidos procesos de
gobernanza y en su convergencia con el fortalecimiento de la gobernabilidad, de
manera que haya una complementacion mutua.

Un paso en esa direccion se ha venido evidenciando en el escenario de la
pandemia en el que las soluciones colectivas han ido ganando relevancia. Un
buen ejemplo es lo que ocurre en el campo alimentario. La pandemia ha puesto
en alto riesgo, no solo las vidas de las personas, sino también los medios de
subsistencia y los mecanismos de suministro. Para la Comision Econémica para
América Latina y Caribe (CEPAL, 2020), la extrema pobreza en América Latina
y el Caribe podra alcanzar una cifra preocupante de 83,4 millones de personas,
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con un aumento en los niveles de hambre. Los efectos de la crisis son muy visibles
en el acceso a los alimentos debido a la creciente vulnerabilidad de las
comunidades por la mayor alza relativa de estos bienes vitales frente a otros
productos de la canasta familiar. El desempleo y la disminucién de la renta
conllevan a que las personas no consigan comprar alimento suficiente o compren
comida mas barata y de menor calidad.

Ante esta realidad, por iniciativa de las propias comunidades se estan
generando profundos cambios hacia una concepcién de sistemas
agroalimentarios que supera las visiones clasicas de produccion y distribucion,
por cuanto han enfatizado en el acercamiento entre productores y consumidores
y en el fortalecimiento de su relacion de doble via, con interesantes implicaciones
en el reconocimiento social del alimento y en la disminuciéon de costos de
comercializacion. Asi mismo, estan rescatando la importancia de los circuitos
econOmicos locales y de los mercados alternativos, que evidencian novedosas
formulas de organizacion social y que plantean nuevas propuestas de
supervivencia (ARANDA; MOLINA, 2021).

En ese sentido, el avance hacia la consolidacion de sistemas
agroalimentarios es un paso firme en la construccion de procesos de gobernanza,
dada la relevancia territorial de estos sistemas en términos de sus aportes al capital
social y a la identidad de territorio que se construye alrededor de ellos. Frente a
esta dindmica, el ejercicio de la gobernabilidad por parte del Estado ha tenido
que formular y acelerar respuestas de politica, sin receptividad en el pasado,
pero urgentes frente a la crisis, por ejemplo, de directa incidencia en los mercados.

El desarrollo territorial y los territorios

Para darle sustento a los planteamientos expuestos sobre gestion territorial
es conveniente el repaso de algunas concepciones tedricas pertinentes.

El desarrollo territorial suele imaginarse como un esfuerzo hacia la
coordinacion con relaciéon a un proyecto estratégico de transformacion
(SEPULVEDA, 2003). Se podria afirmar que ese esfuerzo de coordinacién supone
una dinamica basada en procesos de generacion de espacios y de capacidades
para la gobernanza mediante el protagonismo de los actores locales en las
decisiones sobre su propio porvenir como colectivos sociales (CHIRIBOGA,
2003). Asi, el territorio seria una articulacion productiva de diversos tipos de
redes sociales y econdmicas, coaliciones, instituciones y la construccion de un
sentido de pertenencia alrededor de una localidad (CHIRIBOGA, 2010).

Frente a esta vision que otorga cierto énfasis a los propodsitos de
transformacion productiva, Schejtman y Berdegué (2004) subrayan que el
territorio no es un espacio fisico “objetivamente existente”, sino una construccion
social, en tanto corresponde a un conjunto de relaciones sociales que originan y
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expresan una identidad y un proposito, que resultan compartidos por los actores.
Dentro de esta logica le dan relevancia al desarrollo institucional como base que
posibilita, no solo el desencadenamiento de procesos territoriales, sino también
el tejido de vinculos urbano — rurales y la consolidacién de condiciones para
favorecer demandas externas al territorio que activen sus capacidades productivas
y servicios de apoyo (BERDEGUE ez al., 2008), segun se ilustra en la figura 1.

Figura 1: Aspectos prioritarios para realizar el potencial del Desarrollo Territorial
Rural
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Fuente: Adaptado de Schejtman y Berdegué (2004).
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Pero la perspectiva intersectorial también es necesaria. Para Berdegué y
Favareto (2019), en el desarrollo territorial los instrumentos de inversion existen
en los programas sectoriales. Asi, el valor agregado del desarrollo territorial estaria
en su posibilidad de concertar y coordinar tanto instrumentos como actores,
instituciones, y recursos y capacidades de parcialidades sectoriales, para impulsar
una agenda propiamente territorial. En esta visién del desarrollo territorial,
también se reconoce una dinamica acumulativa: los retos futuros radican en el
escalamiento de propuestas sectoriales hacia agendas de Objetivos de Desarrollo
Sostenible, que permitan transitar hacia la construccion de inteligencias
territoriales y promuevan el empoderamiento y la co-gestién en los territorios.
Esta aproximacion reitera que la perspectiva territorial permite ampliar el ambito
del desarrollo al promover los vinculos rurales — urbanos y reconocer el papel de
los actores sociales, las actividades econdmicas y las instituciones en estas nuevas
reconfiguraciones del espacio (Figura 2).
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Figura 2: Elementos para realizar el potencial del Desarrollo Territorial Rural
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Fuente: Adaptado de Berdegué y Favareto (2019).

Por su parte, al analizar el caso colombiano, Ocampo (2014) subraya la
necesidad de fomentar procesos territoriales participativos e integrales, que
busquen la inclusién tanto social como productiva, con centralidad en una
ruralidad diferenciada, en la que los habitantes rurales sean los gestores y actores
de su propio desarrollo. La promocion de estos procesos de desarrollo debe
orientarse hacia la sostenibilidad y la competitividad, y se podra gestar desde
una provision adecuada de bienes publicos la cual, segun el autor, facilitara el
desarrollo de actividades agropecuarias y no agropecuarias.

Otra aproximacién relevante para la reflexion sobre las politicas
territoriales, complementaria a las ya mencionadas, parte de considerar a los
territorios como sistemas complejos estructurados a partir de propositos definidos.

En efecto, los territorios pueden verse desde varias perspectivas segun se
trate, por ejemplo, de priorizar variables socioeconémicas o ambientales. De ahi
que la mirada sistémica resulta muy util por la versatilidad que ofrece, tanto
desde la configuracion espacial como desde la aplicacion de politicas.

Montoya y Montoya (2010, p. 462) sugieren que los territorios pueden ser
propuestos como sistemas complejos que responden a determinados propositos.
El proposito definido surge de la observacion comprehensiva, asi como de los
procesos historicos, sociales, culturales y politicos que configuran una estructura
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entretejida de relaciones tanto hacia el interior como hacia su entorno. Cuando
los actores “delimitan” el territorio como un “mundo complejo” propio, incluso
como “herramienta de reflexion”, tienden mediante ese proceso de observacion
y circunscripcion a identificar diferentes formas de sistemas — territorio, en
diversos tipos de ambientes o dominios.

Pero ademas del proposito definido alrededor del cual se estructura la
vision de territorio, Molina (2010) enfatiza en los acuerdos que deben construirse
entre sus habitantes para regular sus relaciones entre si, con el medio ambiente y
con las instituciones. En otras palabras, sin seres humanos no hay territorio.

A partir de los conceptos mencionados se desarrolla seguidamente, en la
segunda parte de este texto, una reflexion sobre nuevas tendencias de las politicas
territoriales y los elementos que pueden marcar su derrotero.

Nuevas tendencias de las politicas territoriales:
la superacion de desequilibrios

Hay varias relaciones que deben ser tenidas en cuenta en el analisis de la
gestion territorial para el desarrollo y que son pertinentes para las politicas
territoriales. Una caracteristica comun de estas relaciones es la presencia de
desequilibrios que deberian ser corregidos para avanzar hacia una adecuada
gestion territorial.

Las limitaciones para desarrollar de manera enddgena soluciones a
aspectos relevantes de la problematica territorial, como por ejemplo los
relacionados con los temas socio economicos y de generacion de empleo,
ambientales y de uso adecuado del suelo, o fiscales y de generacién de recursos
propios, sefialan la necesidad de encontrar nuevos balances entre la
gobernabilidad y la gobernanza; entre las escalas territoriales de lo meso, lo micro
y lo macro; entre las politicas territoriales, sectoriales y macroeconémicas; entre
el ejercicio de la tecnocracia y la participacion; entre las rupturas estado-mercado;
y, entre el presente y el futuro como ejercicio anticipatorio.

El desequilibrio entre la gobernabilidad y la gobernanza es un problema
central del enfoque territorial para el desarrollo, sumado a las problematicas
propias de cada una. Este punto requiere de una discusion para profundizar en
las razones e implicaciones de este desequilibrio. El punto de partida esta en el
reconocimiento de la conveniencia, asi como de las complementariedades y
desventajas de este relacionamiento estratégico, si se acepta que una adecuada
gestion territorial para el desarrollo deberia combinar ambos tipos de ejercicio
del poder y de procesos decisionales.

Por su naturaleza, la gobernabilidad y la gobernanza deben entenderse
como procesos deliberados o emergentes, mas que como meras estructuras
organicas, bien sea del aparato estatal o de las organizaciones de la sociedad
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civil. La gobernabilidad territorial, sobre todo la de municipios rurales adolece,
entre otros, de baja capacidad de generacion de recursos propios con total
dependencia de las transferencias del orden nacional, débil capacidad técnica y
deficiencias en la inversidon. La gobernanza solo existe en casos puntuales.
Enfrenta la ausencia de solidos y perdurables procesos de accion colectiva por
falencias en el capital humano y social, junto con contextos adversos en todos
los 6rdenes (econdmico, social, ambiental, politico institucional).

En la armonizacion entre gobernabilidad y gobernanza es de gran ayuda
aplicar la vision del territorio como sistema con un propoésito definido y unos
acuerdos comunes, en los que confluyan los criterios de las administraciones
publicas con los de la sociedad civil y sus organizaciones. Lo que, a su vez, pone
sobre la mesa la importancia de la gobernanza multinivel, de acuerdo con
diferentes escalas territoriales.

La coherencia con el enfoque sistémico del territorio
y el énfasis hacia la escala meso o intermedia

Para conectar la vision sistémica con las politicas publicas de desarrollo
territorial es conveniente recordar lo planteado por Echeverri y Sotomayor (2010),
para quienes las politicas de desarrollo territorial son esencialmente decisiones
para establecer y direccionar cursos de accion prioritarios, definidos por los
gobiernos, y orientados a la resolucion o prevencién de problemas y necesidades
de comunidades de un territorio. Estas politicas deben servir para agrupar y
encauzar demandas sociales, al formular estrategias a seguir por las instituciones
y actores. En tal sentido, el conjunto de politicas busca incitar la gestion del
desarrollo de los territorios y, por esa via, condiciona la accién de los gobiernos.
No obstante, se podria afirmar que, frente a este planteamiento, sustentado en
un enfoque de gobernabilidad, tendrian cabida procesos de gobernanza en la
medida en que las politicas territoriales se orienten a generar procesos sinérgicos
que no se restrinjan a lo intersectorial, sino que también propendan por la
construccion de tejido social.

En ese orden de ideas, si se acepta que el territorio es un sistema complejo,
abierto, flexible, adaptativo, que se reconfigura en su estructura y procesos segun
los propositos que persiga y los acuerdos que construya, las politicas con enfoque
territorial deberian adecuarse a esta necesidad contando con mecanismos agiles
de articulacidn, retroalimentacion y ajuste que rompan la aproximacion vertical
y tecnicista, propia de la ejecucién sectorial. No se trata de que una aproximacion
sustituya a la otra, sino de avanzar en una complementacion mutua. Este principio
de politica territorial aplica para todas las dimensiones de estructuracién de los
territorios para efectos de los propositos que se persigan con su manejo.
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Al abordar las politicas publicas de desarrollo territorial, y al reflexionar
sobre los propositos, como referentes para la estructuracion de los territorios,
caben las siguientes consideraciones:

— Si las intenciones son de gobernabilidad, la divisién politico-
administrativa del territorio resulta ser la mas adecuada, pues en ella fluye y se
expresa el papel del Estado. Pero si se es coherente con el enfoque de gestion
territorial para el desarrollo, una gobernabilidad sélida deberia sustentarse en
espacios participativos de manera que sea incluyente y concertada con la sociedad
civil. Ello tendria implicaciones de politica en términos de los procesos decisorios
frente a proyectos.

— Si los propositos son de manejo ambiental, la configuracion politico-
administrativa del territorio resulta inadecuada o al menos insuficiente.
Alternativamente, el enfoque de cuenca hidrografica para un manejo eficiente
del agua es mas apropiado. En este caso, y desde la 6ptica de la gestion territorial
para el desarrollo, no bastan los criterios técnicos, sino que son indispensables
los sociales y econémicos de los usuarios de la cuenca, los cuales deben ser
negociados para que las politicas de sostenibilidad sean apropiadas y aplicadas
de manera efectiva. Por tanto, las politicas ambientales deben incorporar los
intereses de la poblacion y los condicionantes técnicos de manejo adecuado de
los recursos naturales para la resoluciéon de conflictos de uso y ocupacion.

— Silos propositos son de ordenamiento de usos del suelo, la configuracion
territorial deberia responder a los tipos de usos y vocacién. Alli, no bastan los
criterios técnicos sobre tipo de suelos y climatologia, sino que también se hacen
indispensables los sociales y econémicos de los actores involucrados, los cuales
deben ser negociados para que las politicas de ordenamiento sean efectivas.

Con estos ejemplos, se evidencia la idea fundamental, pero no siempre
debidamente comprendida, de que las politicas con enfoque territorial enfrentan
el desafio de ser coherentes con la concepcién de los territorios como construccion
historica y, por ende, social, en la que las relaciones entre seres humanos y de estos
con el ambiente estan mediadas por instituciones, es decir, por acuerdos y valores.

En esencia, estas politicas son procesos de concertacion entre actores que
complejizan su ajuste e implementacion. Para facilitar esa concertacion es
determinante disponer de instrumentos agiles y efectivos, y que ojala sean
coherentes con las politicas sectoriales. Los planes de ordenamiento territorial,
el catastro multiproposito, la evaluacion de tierras, los diversos sistemas de
informacion bien sean de base local o territorial, o los indicadores territorializados
gestionados directamente por las comunidades son instrumentos que aportan
valiosos criterios para la construccidén de acuerdos. A partir de las experiencias
que se han acumulado con la aplicacion de estos instrumentos se debe avanzar
en su perfeccionamiento. Asi, el disefio de instrumentos para las politicas de
gestion territorial es un tema crucial a futuro.
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Otro aspecto importante que requiere de examen para darle viabilidad
politica al enfoque territorial para el desarrollo es la escala en que se aplicard.
Para su determinacion, se podria pensar que las politicas sectoriales son un
insumo de entrada, por cuanto segun su tipo y alcances se definen las escalas
territoriales mas apropiadas de articulacion. Habra inversiones y proyectos
sectoriales que requieren de una cobertura y de un manejo regional o local, esto
es, las escalas territoriales pueden variar segun los propositos de politica que se
persigan, el tipo de necesidades a atender y, en consecuencia, del alcance de los
proyectos a adelantar.

Un aspecto de la mayor relevancia sobre la escala de las politicas
territoriales es su nivel intermedio o meso. La escala local o micro es mas de
aplicacidn, se basa en la ejecucion de proyectos cuya logica es muy particular. A
este nivel interesa la coherencia con el disefilo de manera que no se distorsione
en su aplicaciéon. El desafio a este nivel es que la formulacion y ejecucion de
proyectos interprete el propodsito de las politicas y las retroalimente. Por tanto,
también interesa que en el disefio de las politicas haya flexibilidad para la
introduccion de ajustes segun las particularidades locales lo que exige un ciclo
de retroalimentacién. La enorme brecha o falta de correspondencia entre la 16gica
del disefio y la de la aplicacion de las politicas es una preocupacion central que
concierne tanto a los sectores como a los territorios.

En cuanto a la escala macro o nacional, es claro que tiene su base en las
politicas sectoriales y en las macroeconémicas, en las que hay fortaleza técnica y
una gran experiencia acumulada.

Pero es en la escala meso en la que existen las mayores debilidades. Su
nivel intermedio es estratégico para la definicion de politicas territoriales, por
cuanto sirve de puente entre lo local o municipal y lo nacional. Mientras que la
escala micro tiene rasgos compartidos y es de naturaleza similar entre los paises
(trabajo con comunidades y zonas especificas para atenciéon de problemas
propios), la escala meso varia segun su tamafo relativo. El desafio a este nivel
no solo es la determinacion de su escala en cada contexto particular de pais, la
cual variard segtn el tipo de programas y los prop0sitos que se persigan, sino
también la formulacion del contenido de estas politicas.

Para la definicién de contenido de politicas territoriales de escala meso, la
construcciéon de acuerdos a ese nivel es de gran complejidad por cuanto ahi
confluyen los intereses locales con sus propias y justificadas necesidades, pero
que requieren priorizacion si se las mira desde una 6rbita mas regional. Por
tanto, la escala meso requiere de un proceso de planeacion muy exigente debido
a que debe determinar programas y proyectos de interés e impacto regional y
ello, en la practica ha resultado ser bien dificil, dada la preferencia por soluciones
puntuales que, aunque necesarias, resultan insuficientes desde una oOptica de
politica territorial.
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Pero ademas del desafio instrumental y de determinacion de las escalas
adecuadas, también debe avanzarse por la senda de la superacion de una serie de
desequilibrios e inequidades estructurales que limitan el alcance efectivo de la
gestion territorial para el desarrollo y que afectan su viabilidad.

Un punto de partida son las conocidas y generalizadas desigualdades que
evidencian, de un lado, los privilegios de unos pocos y, de otro, la marginalidad
de una gran mayoria. Valencia y coautores (2019) resaltan el papel de los territorios
rurales para el futuro de las sociedades latinoamericanas. Pero su marginalidad
es un llamado a la urgente necesidad de formulaciéon de una nueva generacion
de politicas publicas con enfoque territorial.

Esta realidad constituye un contexto decisivo que determina la gestion
territorial para el desarrollo. A continuacion, se presentan de manera sintética y con
propositos ilustrativos, algunos aspectos sobre las desigualdades rurales en Colombia.

La ruralidad en Colombia es un mundo complejo que brinda una clara
ilustracidn de la problematica estructural en la que se inscribe la gestion territorial
para el desarrollo y que, al tiempo que representa un desafio, es un factor que la
condiciona en gran medida.

En el pais, los bosques naturales, reservas, parques y zonas de comunidades
étnicas ocupan 63,2 millones de hectareas, lo que representa el 57% del territorio
nacional. Se cuenta con 43 millones de hectareas, alrededor de un 39% del
territorio, para uso agropecuario (LOPEZ BEJARANO, 2020). En la estructura
de propiedad de la tierra existe una notoria concentracion (SEGRELLES
SERRANO, 2020): las propiedades con menos de 10 hectareas representan
alrededor del 78% del total y solo ocupan el 6% de la superficie agropecuaria,
forestal y agroindustrial. Por su parte, las propiedades de mas de 1.000 hectareas
representan sélo el 0,19%, pero concentran casi el 54% de todas las tierras.

Figura 3: Distribucion de la propiedad rural privada
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Fuente: UPRA (2020), Datos IGAC (2012).
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Pero, las agriculturas familiares, campesinas y comunitarias no solo
confrontan las limitaciones de tierra y capital. También enfrentan los retos de
supervivencia y seguridad alimentaria y nutricional, la proteccion de su capital
natural, asi como la busqueda de incrementos en la produccion y diversificacion
de sus medios de vida, todo lo cual se expresa en los niveles de pobreza que
afecta a 43% de los pobladores rurales, segin 1o pone de relieve los datos oficiales
recientes (LA REPUBLICA, 2021). La desigualdad en la propiedad de la tierra
y la pobreza rural serian las causas principales del conflicto armado que ha
azotado al pais (SEGRELLES SERRANO, 2020).

Figura 4: Incidencia de la pobreza monetaria (porcentaje de la poblacion que
tiene un ingreso per capita de la unidad de gasto por debajo de la linea
de pobreza segtin el dominio geografico)
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Fuente: Dane (2021).

De acuerdo con Ocampo (2014), la ruralidad en Colombia es un continuo
que transita por los todos los municipios y que no desaparece atin en las grandes
urbes. Pero tiene una marcada connotacion en el 60% de los municipios del pais
que deben considerarse como eminentemente rurales. Asi la poblacién rural
representa un poco mas del 30% del total. Ademas de ser la gran mayoria, los
municipios rurales son, a su vez, los de menor nivel de recursos presupuestales
propios. Su gobernabilidad es igualmente precaria. Dependen en gran medida
de transferencias del orden nacional, en las que las politicas macroeconémicas
son determinantes. En este punto, la gestion territorial requiere de politicas fiscales
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propias orientadas a crear condiciones para una mejor gobernabilidad mediante
estrategias para la generacién de recursos a nivel territorial.

Este panorama de una realidad rural con rasgos seguramente similares en
varios paises de Latinoamérica evidencia desequilibrios ostensibles en varios
ejes de analisis, en especial en el tema de pobreza, los cuales son dificilmente
superables desde el ejercicio puramente endégeno (CIFUENTES, 2020). De ahi
la importancia de considerar en las politicas territoriales sus conexiones y
complementariedades con otros tipos de politica, como las sectoriales y
macroeconOmicas propias de la 6rbita nacional. A continuacion, se examinan
estos aspectos.

Ciclo de politicas con enfoque territorial:
los procesos emergentes y deliberados

De acuerdo con Meny y Thoenig (1996), una politica publica se representa
como un programa de accion, desarrollado por el Estado en un ambito
determinado, lo que conlleva a que se puedan clasificar en politicas publicas
sectoriales y territoriales. Las sectoriales provendrian de un ejercicio de poder
decisional ejercido desde un tnico centro (agencias centrales del Estado), mientras
que en las territoriales se tendrian varios centros de decision (niveles subnacionales
conectados con el Estado central).

Para Gonzalez- Campo y Gomez- Cardenas (2007), el proceso de toma
de decisiones esta estrechamente vinculado con las politicas publicas. En especial
porque toda decision en politicas publicas implicaria una accién o un compromiso
frente a ella. Estas decisiones, segin Roth (2003), también pueden ser originadas,
o bien en Ia libertad completa de un decisor para establecer estos compromisos,
o pueden estar determinadas por variables externas que el agente tomador de
decisiones no controla.

De acuerdo con Mintzberg (1978), una estrategia es un patrén en un flujo
de decisiones o acciones, de manera que patrones de decisiones sobre politica
publica terminan configurando estrategias. Para Mintzberg y Waters (1985), la
formacion de la estrategia ha tendido a ser tratada como un proceso analitico
para el establecimiento de metas de largo plazo y planes de accién, y como un
proceso que incorpora las etapas de formulacion e implementacion. Pero esta
concepcion hace que la formacion de las estrategias no sea evolutiva, lo cual las
restringe (Mintzberg y Waters, 1985). Los autores consideran la existencia de
estrategias deliberadas (intencionadas que terminan siendo realizadas), pero
también de estrategias emergentes que no son puramente intencionadas, pero
que pueden plasmarse en ejecuciones.

Montoya (2010) y Montoya y Montoya (2013) conciben un ciclo entre
estrategias deliberadas y emergentes, siendo las primeras las resultantes de un
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proceso de planeacion y seleccidén, mientras que las segundas terminan
posibilitando la viabilidad de los aportes de agentes de manera local, adaptando
las estrategias deliberadas a su marco propio de actuacion. Asi, en la fase de
implementacioén de politicas se generan procesos emergentes de gobernanza,
enriquecidos por dinamicas econdmicas, sociales e institucionales que se van
concretando en capacidades y aprendizajes colectivos que deberian incidir en
las decisiones de gobernabilidad y que, a su vez, tendrian un efecto de
retroalimentacion y de apoyo a la implementacion de las politicas, para de esa
manera cerrar el ciclo en una espiral ascendente.

Alrededor de estos planteamientos estan las teorias de Lindblom (1959;
1979; 1980) y de Mintzberg (1978), desarrolladas con propositos generales, pero
que pueden aplicarse para comprender la emergencia de procesos de gobernanza.

Lo dicho invita a profundizar en el estudio sobre la gobernanza,
considerando la perspectiva de su ciclo entre lo deliberado y lo emergente, y sus
implicaciones en la gestion territorial.

En cuanto a la politica con enfoque territorial ain se requiere ahondar en
la naturaleza deseable de su ciclo. Las experiencias de pais, en el caso colombiano,
indican que la politica con enfoque territorial no debe restringirse a lo intersectorial
(una planeacion que enfatiza en las articulaciones entre sectores, necesarias pero
insuficientes), ni tampoco a la construccion de tejido social (una planeacién
que, si bien enfatiza en la convergencia de los intereses de los actores, su origen
esta en las esferas de la formulacion de la politica pablica). Habria que avanzar
mas all4, hacia comprender los procesos emergentes y enddgenos de gobernanza
que, requieren de la creacion de ciertas condiciones segun la escala territorial de
que se trate.

Se parte de reconocer que el predominio historico de la planeacion y del
sesgo sectorial de las politicas resulta insuficiente e inadecuado para la gestion
territorial para el desarrollo. En este sentido, en el ciclo de la politica sectorial, la
gobernabilidad del Estado estaria orientada hacia la formulacion de estrategias
deliberadas, las cuales son cohesionadas alrededor de planes macroeconémicos
y sectoriales.

Por su parte, las estrategias territoriales provienen de procesos de busqueda
de viabilidad y adaptacion, con un enfoque local, a las posibilidades que brinda la
estrategia deliberada. Asi, las estrategias emergentes reorientan y confirman el
empleo de politicas especificas expresadas en lo territorial y posibilitan la emergencia
de procesos de inclusion, gobernanza y sostenibilidad que, a su vez, van a
retroalimentar el surgimiento de nuevas estrategias deliberadas. Se generarian,
entonces, procesos de aprendizaje y acumulacion de capacidades en los territorios.
La recursividad en esta dindmica genera el ciclo de politicas con enfoque territorial,
en el que ocurre un didlogo constructivo entre gobernabilidad y gobernanza.
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Esta perspectiva de las trayectorias de las politicas territoriales y sus
respectivos procesos de planeacion aporta interesantes elementos para el estudio
de la gobernanza, pues sugiere la existencia de un proceso emergente y endégeno
que no nace de manera espontanea, sino que requiere de la creacion de ciertas
condiciones segun la escala territorial de que se trate. Ademas de las ya
mencionadas sobre la busqueda de la intersectorialidad y de la construccion de
tejido social, habria que afirmar que desde las politicas publicas se deberian poner
en marcha instrumentos para generar procesos territoriales que recojan los puntos
de vista de diferentes actores sobre su aproximacion al territorio y sobre lo que
en €l se desarrollaria.

Figura 5: El ciclo de politicas con enfoque territorial
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Fuente: Los autores con base en Montoya (2010).

Desequilibrios entre politicas macroeconomicas, sectoriales y territoriales

Los planes y proyectos a nivel territorial se acomodan a la politica macro
para sacarle provecho. Por ello lo territorial conjuga lo reactivo y lo emergente
que deriva en una planeacion de naturaleza adaptativa. Por otra parte, la
aplicacion de las politicas macroecondémicas pasa por las sectoriales y se concreta
en las territoriales. Existe, por tanto, una relacion directa entre este tipo de
politicas, pero en la que el dominio estd en cabeza de las que se definen a nivel
central. Este desbalance sigue profundizando la brecha a favor del predominio
historico de la planeacion sectorial y del sesgo sectorial de las politicas que,
segun se ha argumentado, resulta insuficiente e inadecuado para la aplicacion
del enfoque de gestion territorial para el desarrollo.
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Las variables de ahorro, inversion y empleo, fundamentales de la politica
macroecondmica por su repercusion multiplicadora en el crecimiento econémico,
adquieren su plena concrecidn en los territorios, donde se expresan en proyectos
e inversiones y en la toma decisiones de los actores privados y publicos. De ahi,
que es muy importante actuar sobre los agentes en estos territorios para que
impulsen iniciativas econémicas generadoras de empleo y de ahorro, sumado al
estimulo a la reinversion productiva en el territorio de estos actores, la que incide
solidamente en el crecimiento.

Por tanto, las politicas con enfoque territorial deben aportar a la
construccion de un clima favorable de inversion y de identidad socio econdémica,
lo que exige coherencia entre las politicas macroeconémicas y las territoriales.
Le corresponde al nivel territorial asumir la construcciéon de esa coherencia.

Complementariamente, es necesario prestarle la debida atencioén a la
comprension de los impactos de las politicas macroecondémicas en la vida del
territorio. En este aspecto son claves las siguientes politicas:

Politica fiscal: dado que los municipios rurales son los de menor nivel de
recursos presupuestales propios, su gobernabilidad es igualmente precaria.
Dependen en gran medida de transferencias del orden nacional. El esfuerzo
fiscal propio, que seria una necesidad para ganar mas autonomia y nivel de
desarrollo, se ve limitado por el rezago en la base catastral, la reducida actividad
econdmica municipal, la debilidad de los mercados, la carencia de infraestructura
fisica y social, todo lo cual impacta desfavorablemente el nivel de vida de los
habitantes y su capacidad de actuar colectivamente. La solucién a este problema
fiscal debe pasar por un fortalecimiento de la gobernabilidad para tomar
decisiones que rompan ese circulo pernicioso de la realidad municipal.

Politicas de empleo: se reconoce que uno de los propositos centrales de las
politicas macroecondémicas es incidir en la generacion de empleo. Pero no se le ha
dado la suficiente atencion a la importancia de los territorios como solucion al
problema de desempleo. Lo deseable es que ambas perspectivas se complementen:
un ambiente macroecondémico adecuado y un ambiente territorial propicio para
sacarle provecho a esas posibilidades. En los territorios se pueden establecer
iniciativas de fuentes de empleo que solo pueden ser identificadas y gestionadas a
ese nivel. La gobernabilidad local debe jugar un papel determinante en ello.

Politica crediticia: esta politica macroeconémica se aplica directamente
en los territorios dada la articulacion cliente y prestador del servicio. La realidad
territorial evidencia que, ante las elevadas exigencias de las politicas bancarias de
crédito formal, las opciones que ofrece el crédito informal en el medio rural son de
amplio uso, aunque eleva los costos e impacta la rentabilidad de las iniciativas
privadas. Desde la perspectiva de las politicas territoriales, es conveniente avanzar
en soluciones locales o regionales que suplan las deficiencias de las politicas oficiales
de los bancos. En ese sentido, la accion colectiva se puede ver muy favorecida con
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esquemas asociativos de ahorro y crédito lo que, a su vez, construye bases para
procesos de gobernanza al fortalecer el tejido social local.

La provision de bienes publicos: el enfoque territorial para el desarrollo
pasa por la provision de bienes publicos, algunos de ellos de caracter nacional en
sus decisiones y financiacion y otros de caracter territorial (departamental o
municipal). Las politicas de provisién de bienes publicos se inclinan por la
cofinanciacion entre niveles nacional y territorial, e internacional cuando sea
del caso. En la aplicacion de estos recursos es decisivo el papel del nivel territorial
(actores publicos y privados) como usuarios finales de esos bienes. Inclusive
estos actores pueden jugar el rol de ejecutores de las politicas, por lo que la
efectividad de la inversién y el buen uso de los recursos publicos van a depender
de las capacidades locales. Estos son aspectos cruciales en los que el enfoque
territorial para el desarrollo debe prestar la mayor atencién con el objeto de
fortalecer esas capacidades y crear condiciones para una adecuada ejecucion.

Politica de usos del suelo: aunque no es de tipo macroeconémico, una
politica de usos de suelo repercute o se expresa en términos tributarios para
estimular inversiones y actividades economicas. Es muy efectiva en darle un
orden, desde la perspectiva de la planeacion, a los usos del suelo para efectos del
impulso de la actividad econémica y de los niveles de renta. Esta politica es
crucial para crear las condiciones favorables para un ambiente atractivo de
inversion y para jalonar recursos de otras regiones y sectores que impulsen las
dinamicas locales. El punto central aqui es fortalecer la planeacion territorial de
manera que se convierta en el eje que articule la planeacion sectorial en su dmbito
de aplicacion, que no es otro que el territorio mismo.

Politicas ambientales: estas se concretan en los territorios en aspectos
tan fundamentales como los planes de ordenamiento territorial y los planes de
ordenamiento de cuencas, entre otros instrumentos de planeacion. En ellos se
deben armonizar los criterios técnicos y los sociales para conciliar intereses. El
manejo ambiental es esencialmente de la orbita territorial y, por ende, requiere
de procesos de gobernabilidad y gobernanza que se refuercen entre si para
alcanzar acuerdos realistas de ordenamiento y, mas importante ain, hacerlos
cumplir. El concepto de bienes comunes, a diferencia del de recursos naturales
extractivos o factores de produccién, adquiere en este punto la mayor relevancia
para su manejo sostenible.

Desequilibrios territoriales: aunque no ocupa el lugar que merece en su
atencion, el tema de los desequilibrios territoriales deberia ser una preocupaciéon
central de la politica macroeconémica. Los marcados desequilibrios territoriales
se suman con la misma relevancia y poder desestabilizador a los problemas de
inclusion social y economica entre sectores de poblacién. Ambos se
retroalimentan. Es un tema que no debe ser dejado en manos de las fuerzas del
mercado, necesita ante todo de una definicion y tratamiento politico. La provision
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de bienes publicos ha demostrado jugar un papel decisivo en la construccion de
un desarrollo entre regiones mas equilibrado. Les corresponde a los defensores
del enfoque territorial llamar la atencidén sobre este punto para que sea tratado
con suficiente atencidn en la agenda de la politica nacional.

Papel gremial: Es muy importante que los inversionistas también
desarrollen un sentido de pertenencia de los territorios donde adelantan sus
actividades economicas. Esto plantea el tema del papel de los gremios que
representan la produccion. En el transito de 1o macro y sectorial hacia lo territorial
se evidencia otro desequilibrio. Mientras que los gremios de los sectores
econdmicos inciden de manera importante en las politicas macroeconémicas y
sectoriales, las organizaciones gremiales de las regiones lo hacen muy poco o no
lo hacen. Algunos gremios tienen una expresion territorial si sus cultivos o
empresas se concentran en zonas geograficas especificas. ;Pero, hasta qué punto
defienden también el conjunto o buena parte de los intereses regionales y no
solamente los de las actividades econdmicas que representan? En principio, se
requiere de una mayor conciencia gremial sobre la integralidad de sus intereses
productivos con los regionales, de manera que también los asuman como propios.
En tal sentido, hay que avanzar en el entendimiento de estas dinamicas, por
cuanto los gremios son instancias organizadoras que tienen mucho que decir
sobre la gestion territorial para el desarrollo, dado su espacio de interlocucion
con las autoridades territoriales y su capacidad de apalancar recursos. Este es un
reto que exige proactividad de las instancias territoriales y que no debe recaer
exclusivamente en la iniciativa de los gremios empresariales.

Hay ciertas instancias territoriales que cuentan con organizaciones
gremiales para la defensa de sus intereses regionales de tipo intersectorial. Algunas
ya tienen larga trayectoria y poder, por cuanto representan los intereses de los
grupos mas poderosos en todas las ramas economicas. También hay otras
instancias con representacion gremial regional mas débil y reciente, pero
interesadas en defender los intereses regionales. Esos son espacios que requieren
fortalecimiento, por cuanto ayudan al enfoque territorial y conjugan intereses
privados con comunitarios y publicos.

Pero también hay organizaciones que representan grupos de poblacion con
intereses definidos de tipo territorial (por ejemplo, indigenas y comunidades
afrocolombianas). Estas organizaciones representan intereses politicos, sociales,
econdmicos y ambientales y actian como movimientos sociales con gran capacidad
de movilizacién. Este es un fendmeno que ha consolidandose en Colombia y que
incide en el enfoque territorial por la via de la capacidad de presion y de gobernanza.

Desde la perspectiva de las politicas del enfoque territorial, es muy
importante ahondar en la comprension y comparacion de estas dinamicas que
se expresan cada vez con mas fuerza y que seiialan un derrotero marcado, en los
casos mas radicales, por un discurso de autonomia y desarrollo alternativo.
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Gobernanza anticipatoria

La gobernanza anticipatoria suele entenderse como una capacidad de base
amplia que se puede encontrar en una comunidad o sociedad, la cual opera
sobre una variedad de usos de recursos y sus combinaciones para gestionar el
conocimiento, mediante el fomento de la prevision y la participacion de los grupos
de interés, para alejarse de posibles impactos disruptivos en el futuro (GUSTON,
2008; 2014). Esta capacidad se refiere al ejercicio de explorar escenarios futuros
que permitan anticipar y vislumbrar riesgos, asi como negociar intereses de largo
plazo, con un enfoque amplio y participativo, y con miras a gestar procesos de
innovacién y consolidacion de usos del conocimiento y toma de decisiones.

La gobernanza anticipatoria también favorece la resiliencia frente a los
embates del futuro. Esto es particularmente importante en entornos adversos,
inestables e inciertos, como los que enfrentan los pobladores del medio rural.
Aungque en este medio se impone la cultura de lo inmediato en la que el largo
plazo no es una preocupacion central, es importante que la gobernanza
anticipatoria abra espacios a respuestas colectivas y adaptativas para reconfigurar
los diferentes tipos de capital territorial.

Finalmente, hay que recalcar que el planteamiento central de este capitulo
se fundamenta en la idea de que la gestion territorial para el desarrollo es, ante
todo, un proceso de innovacién social que se expresa en la gobernanza en sus
diferentes aproximaciones: anticipatoria, articulada a la gobernabilidad en las
diferentes escalas territoriales y, por ende, multinivel.

Participacion incluyente: equidad, libertad, democracia y valores éticos

Si se es coherente con el concepto de gestidn territorial planteado al inicio
de este texto, los principios de equidad, democracia y libertad son fundamentales
y pertinentes con este enfoque de gestion. De ahi que el enfoque territorial para
el desarrollo debe ser abanderado de este discurso para plasmarlo en todo su
significado y alcance en politicas de impacto nacional y territorial.

Para estimular el espiritu critico reflexivo, se hace relevante destacar la
eventual suplantacién del papel del estado como mercado, y también del
mercado como estado, como un complejo proceso de cambio de los valores
éticos de la sociedad neoliberal, que ha conducido a la irrupciéon de diversas
formas de corrupcién en el funcionamiento de las instituciones y las
organizaciones (Revéiz, 2016).

Esta realidad, que desgasta los fundamentos mismos de la sociedad,
evidencia una crisis de valores, frente a la cual la gestion territorial debe incorporar
y reivindicar un nuevo principio, el de gestion ética del desarrollo. Entre los
varios instrumentos que podrian utilizarse cabria mencionar la aplicacién de un
control social renovado y fortalecido, que se constituya en una pieza clave de los

88



Desenvolvimento territorial, sistemas agroalimentares e agricultura familiar

procesos de gobernanza territorial para la defensa de los valores éticos frente al
Estado y al mercado.

Reflexiones finales

Para consolidar procesos de desarrollo en nuestros paises es preciso
reconocer el papel central de los territorios y de la ruralidad. En ese marco se
hace necesario abordar los desafios de concebir, formular, implementar y evaluar
el despliegue de politicas que impulsen estas dinamicas de desenvolvimiento
hacia la construccion de nuevas capacidades con expresion territorial.

El abordaje de procesos enddgenos para la emergencia de formas de
gobernanza que incorporen nuevas posibilidades de coordinacién en
interacciones y acuerdos constituye una contribucién de relevancia que ha
enriquecido el estudio y la practica de los procesos de transformacion de los
territorios. No obstante, se propone que para avanzar efectivamente hacia la
gobernanza, también debe fortalecerse la gobernabilidad, en tanto una
orientacion deliberada, la cual puede impulsar y favorecer la concrecion de esos
procesos emergentes en los territorios, los que al articularse recursivamente, se
complementan y refuerzan entre si.

Un ciclo de politica entre gobernabilidad y gobernanza articula y estimula
el despliegue de estrategias tanto desde lo sectorial como territorial. Se constituye
asi una fuerza motriz que conduce a la consolidacién de procesos de
transformacion productiva, a la acumulaciéon de aprendizajes colectivos, a la
generacién de procesos de gobernanza anticipatoria, a la inclusion social y
territorial, y a la sostenibilidad.

Este ciclo de politica propuesto también posibilita la construccion de
nuevas capacidades territoriales, muchas veces favorecidas en su concrecion desde
una vision de futuro integradora de los intereses y reivindicaciones de los actores
territoriales, que logra traducirse en un medio efectivo para la convergencia y
coordinacién colectiva.

Pero también se producen otros beneficios de un uso apropiado de los
instrumentos de la gobernabilidad, entre los cuales pueden contarse el aumento
de recursos propios municipales; el perfeccionamiento del ordenamiento del suelo
para influir sobre las decisiones privadas de inversion; la mayor eficiencia en la
provision de bienes publicos; o el fortalecimiento y reconocimiento de procesos
comunitarios de participacién y control social.

La mutua produccion de procesos deliberados y emergentes, en las
dinamicas de gobernabilidad y gobernanza, respectivamente, animan el
despliegue de politicas con enfoque territorial, posibilitando un dialogo
productivo, integrador y generador de nuevas capacidades para el desarrollo.
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Agenda 2030 e os ODS no Brasil rural
e interiorano — uma analise territorial
e por grandes biomas

Arilson Favareto

Introdugio’

As paginas a seguir abordam os desafios para a consecug¢dao das metas
pactuadas no ambito da Agenda 2030 e dos Objetivos do Desenvolvimento Sus-
tentavel com especial atengcdo para o Brasil rural e interiorano. Sdo cinco as
mensagens principais.

Primeira mensagem — Apesar de todo o ceticismo em torno dos significa-
dos e das possibilidades contidas na retérica da Agenda 2030 e dos ODS, trata-se
de uma oportunidade Unica por ao menos duas razdes: é a primeira iniciativa
internacional de ampla aceita¢ao entre a quase totalidade dos paises, unificando
as agendas social e ambiental, até entdo tratadas separadamente e com riscos de
que os sucessos em uma delas acabassem prejudicando os resultados da outra
dimensdo, como no caso do combate a fome, por exemplo; e é uma narrativa
que encontra simpatia em amplos e diferentes setores da sociedade, do movi-
mento ambientalista ao setor empresarial, passando pela juventude e por gover-
nos de diferentes orientagdes ideoldgicas. Apesar disso, trata-se de uma retorica
em busca de um contetdo efetivo e de uma estratégia para sua concretizagao.

Segunda mensagem — Embora seja inegével que o Brasil é um pais predo-
minantemente urbano, também € preciso reconhecer que 45% de sua populagdo
vive fora das areas metropolitanas. E 2/3 dos municipios brasileiros se situam
em regides onde ndo ha grandes centros urbanos, nas quais prevalecem caracte-
risticas rurais: pequenos municipios, baixa densidade populacional, maior peso
relativo da natureza. Nesse Brasil interiorano ou rural estao as maiores carén-
cias em educagdao, em saude e uma maior concentragdo da pobreza extrema.
Mas também estdo ali as maiores reservas de biodiversidade, os maiores esto-
ques de recursos hidricos, entre outros aspectos tdo fundamentais nao so para a
produgao de alimentos, matérias e energia de que dependem os centros urbanos,

! Este texto é uma versdo resumida e simplificada de resultados de pesquisas realizadas com
apoio do Programa Catedras Enap — Area Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel/Agenda
2030 e do Banco Interamericano para o Desenvolvimento — BID. Para a versdo completa dos
dados e analises ver Favareto (2019; 2020).
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mas sobretudo sob o angulo da produgdo dos servigos ecossistémicos de que
depende a vida humana, como a regulagao do clima, do regime de chuvas ou o
fechamento do ciclo de determinados elementos quimicos. Por tudo isso nao ha
como alcangar as metas pactuadas sem um olhar especifico sobre esse Brasil
rural e interiorano.

Terceira mensagem — Por uma série de fatores, agravados pela pandemia
da Covid-19, dificilmente boa parte das metas sera alcangada no plano interna-
cional. No Brasil em particular, a situag¢ao é ainda mais delicada devido a sobre-
posigdo de crises: econdmica, politico-institucional, humanitaria. Mas ha uma
grande heterogeneidade subjacente a essa afirmacgdo. No caso de indicadores
como mortalidade infantil, o pais ja alcangou resultados que sao buscados nas
metas globais firmadas, podendo inclusive estabelecer alvos mais ambiciosos.
No caso de outros indicadores, como a pobreza, nos anos recentes a trajetoria
observada vai na direcdo contraria com um aumento expressivo no numero de
pessoas sob essa condi¢dao. O mesmo se pode dizer da dimensao ambiental com
0 expressivo aumento nas taxas de desmatamento. Sob o angulo espacial, tam-
bém ha diferengas. Certos indicadores sao piores nas areas urbanas comparati-
vamente ao Brasil rural; caso da violéncia. Mas na maior parte das dimensdes
os municipios das 4reas interioranas apresentam uma performance inferior ao
Brasil urbano e metropolitano. Também entre biomas a diferenca é flagrante,
com AmazoOnia e Semidrido muito distantes dos demais na maior parte dos
indicadores. Isso refor¢a a necessidade nao s6 de uma agenda para o Brasil rural
e interiorano, mas também para os grandes biomas brasileiros.

Quarta mensagem — Esse Brasil rural e interiorano passou por grandes
transformagoes nas décadas recentes, mas o desenho das politicas ptblicas acom-
panhou somente em parte esse movimento. Para acelerar o alcance das metas
dos ODS, ¢ precisa uma nova geracao de politicas, o que pode ser feito a partir
de cinco vetores de inovag¢do: i) um pacto pela paridade de certas condi¢des
basicas de bem-estar no Brasil rural e interiorano e no Brasil urbano e metropo-
litano; ii) melhorar os instrumentos de ordenamento territorial; iii) adotar uma
estratégia de gestdao antecipada de conflitos sociais e ambientais; iv) aperfeicoar
e melhor coordenar um conjunto de programas ja existentes ou ja experimenta-
dos; e v) promover uma transi¢ao na base produtiva do pais, aproximando-a dos
requisitos associados a retérica da sustentabilidade.

Quinta e ultima mensagem — Inovagdes e transi¢des em politicas e pro-
gramas que possam levar a uma aceleragao no cumprimento das metas dos ODS
no Brasil rural e interiorano, ndo sdo um mero exercicio técnico, e sim o resulta-
do de um contrato, de um acordo, de uma narrativa partilhada sobre como en-
frentar os problemas e da montagem de uma coalizao de forgas sociais capazes
de sustentar essa agenda por um prazo superior ao mandato de um governo.
Isso exige formas de articulagdo entre Estado, sociedade e mercado, orientadas
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por uma perspectiva estratégica e que permita superar dicotomias hoje tao restri-
tivas as formas de agdo coletiva e que possa colocar o pais no caminho de um
desenvolvimento que se possa chamar de sustentavel.

As sec¢Oes a seguir concentram-se em apresentar os dados e informagdes
que sustentam as trés primeiras mensagens esbogadas acima. As duas ultimas,
que dizem respeito as politicas necessarias para acelerar o cumprimento dos
ODS, sao apenas retomadas na conclusao, quando o leitor encontrara a referén-
cia de outros trabalhos em que elas estao melhor desenvolvidas.

1. Por que a Agenda 2030 e os ODS?

Os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel —acordo internacional para
implementag¢dao de uma agenda sobre o tema, estruturada em torno de 17 objeti-
vos, desdobrados em 169 metas a serem alcancadas até 2030 — representam a
mais ambiciosa tentativa em curso de coordenac¢ido em torno de valores e com-
promissos relacionados ao bem-estar humano e a conservagdo ambiental. Nos
marcos do documento Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable De-
velopment (UN, 2015), os ODS, as metas a eles associadas, a arquitetura de im-
plementacao e os meios de acompanhamento unificam acordos e estratégias em
desdobramento as negociagdes internacionais do clima e do combate a pobreza,
dando seguimento ao periodo de implementacdo do Protocolo de Kyoto e dos
Objetivos do Desenvolvimento do Milénio.

De forma esquematica, pode-se dizer que hd na literatura e no debate
publico ao menos trés posi¢des distintas a respeito de seu significado. Uma pri-
meira posi¢ao, de forte ceticismo e critica politica, reune aqueles que minimi-
zam o potencial e os efeitos de acordos como os ODS, porque veem limites
intrinsecos aos conceitos mesmo de desenvolvimento ou de sustentabilidade.
Esse campo reune varias vertentes dos chamados pos-desenvolvimentistas. Ocorre
que essa literatura, todavia, polariza o dialogo com as concep¢des mais tradi-
cionais ou ingénuas sobre desenvolvimento e que o associam ao puro e simples
crescimento econdmico e n3o com as mais recentes e promissoras teorias sobre
o tema, segundo as quais nao ha modelos univocos, mas sim ideias sobre como
organizar as sociedades, cujo sentido encontra-se em disputa e dessa forma po-
dem se constituir em organizadoras de praticas e mobilizadoras de novas con-
cepgdes sobre o futuro das sociedades e de suas formas de relagdo com a nature-
za; formas nas quais o enfrentamento da desigualdade e a valorizagao da diver-
sidade biocultural devem estar no centro das preocupagdes. Essas novas aborda-
gens sobre desenvolvimento (SEN, 1998; DASGUPTA, 2021) incorporam de
maneira mais complexa e teoricamente consistente uma série de criticas rele-
vantes a0 modelo predominante no capitalismo ocidental, presentes nas abor-
dagens pos-desenvolvimentistas. Nelas nao ha incompatibilidade com a propos-
ta da Agenda 2030 e dos ODS.
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Uma segunda posi¢ao retine aqueles que aderem parcial e pragmatica-
mente a retorica dos ODS, mas numa visdo antissistémica € mesmo um tanto
ingénua, na qual a soma das partes levaria natural e inequivocamente ao todo.
Nessa visao, a busca por alcancgar as metas de cada ODS ¢é considerada isolada-
mente, como se nao houvesse um possivel trade-off entre alguns deles. Assim se
desconsidera que efeitos positivos observados em certos dominios podem vir
associados a persisténcia ou mesmo ao agravamento dos problemas em outra
das dimensdes dos ODS ou no plano agregado. Por exemplo, pode-se reduzir a
pobreza e a fome, mas ao mesmo tempo aumentar a desigualdade ou os impac-
tos ambientais, quando o mais desejavel seria justamente buscar um caminho
que permitisse atingir esses dois ODS simultaneamente. No tema agricultura e
alimentagdo, isso € bastante evidente: certas propostas para diminuir a fome
implicam a adog¢ao de modelos que reproduzem os efeitos deletérios da chama-
da Revolugdo Verde. E no meio empresarial a disseminagao da retérica da Res-
ponsabilidade Social e Ambiental Corporativa (ESG) muitas vezes encobre con-
tradi¢Oes nas atividades econdmicas de certos grupos, com a coexisténcia de
certos protocolos socioambientais convivendo com praticas produtivas que ge-
ram impactos negativos. E mesmo muitas organizagdes ndo governamentais
reforcam essa visdo mais ingénua ao pingar isoladamente um ou outro ODS,
sem enfatizar a necessidade de olhar para as interdependéncias entre eles.

Uma terceira posi¢do, por fim, retine aqueles que veem na retérica do
desenvolvimento sustentavel e, por extensao, nos ODS uma oportunidade para
melhorar as bases das interacdes humanas na direcdo de maiores niveis de
bem-estar e, simultadnea e inseparavelmente, de maior adaptabilidade a convi-
véncia com a biosfera num contexto de crise social e ambiental. Isso exige uma
estratégia de transicao no século XXI, para lembrar o titulo de conhecido texto
de Ignacy Sachs (2001), que altera qualitativamente os componentes fundamen-
tais que sustentam os modelos de desenvolvimento predominantes no Norte e
também no Sul global. Para tanto, mudangas incrementais e em cada um dos
dominios dos ODS precisam vir acompanhadas de inovagdes que alterem quali-
tativamente a base produtiva dos paises e regides, que refacam pactos e acordos
em torno das prioridades de alocagido do fundo publico e que sinalizem para o
conjunto dos atores sociais um novo horizonte de futuro, em torno do qual po-
deriam se alinhar as expectativas e os investimentos dos atores privados. Celso
Furtado (1973) argumentava que, nessa possibilidade de reinvenc¢ao do futuro,
reside o “mito do desenvolvimento”. Mito ndo no aspecto enganador ou ficticio
que a expressdo pode ter, mas sim de crenca e organizador de sentidos. E nessa
direcdo que a ideia de sustentabilidade pode oferecer um horizonte comparti-
lhado aos varios agentes para dirigir transformagdes necessarias as sociedades
humanas neste momento de crise.
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A consecugao da oportunidade aberta com a Agenda 2030 depende de
que essa terceira visao seja posta em pratica. Somente assim seria possivel evitar
tanto o ceticismo, do primeiro grupo mencionado acima, como a adesao ingé-
nua a ideia que prevalece na segunda abordagem. Dessa forma se pode tomar os
ODS como uma plataforma para a busca de convergéncias de esforgcos, pondo
toda a énfase justamente em suas interdependéncias e ndo no tratamento isola-
do de metas e dimensdes.

Nao ¢ essa, contudo, a forma de ver que tem prevalecido em governos e
mesmo em parte da comunidade cientifica. Nesses dois &mbitos, a maior parte
dos esforgos tem sido empenhada justamente na busca por agendas setoriais e
tematicas ou para formular melhores indicadores que permitam monitorar ade-
quadamente o progresso dos paises na realizacdo das metas acordadas. Essa é a
razao pela qual uma das maiores autoridades sobre o tema, Robert Constanza,
em capitulo escrito com Mans Nilsson para o relatorio Review of targets for the
SDG — the Science perspective (CONSTANZA et al., 2015), ressaltava que, para
além de indicadores e do monitoramento de metas isoladas, ¢ preciso fortalecer
a consisténcia e a efetividade da iniciativa. E para isso elenca cinco tdpicos que
deveriam merecer maior atengdo e que poderiam auxiliar em tal dire¢dao. Segun-
do eles, seria preciso: a) formular uma meta abrangente, que permita enfeixar e
dar coeréncia e sentido as demais; b) desenvolver metas interligadas comuns a
diferentes objetivos; c) elaborar uma nova narrativa, convincente sobre desen-
volvimento; d) agregar metas e interagoes; e) especificar metas. Os mesmos au-
tores ressaltam também uma grande lacuna no processo de elaboragdo e imple-
mentac¢ao dos ODS - a falta de uma narrativa sobre a mudanca:

[...] @ ‘narrative of change’ is missing, both in terms of how the pursuit of specific goals
would lead to broader outcomes of social change and in terms of how this change
actually takes place [...]. There is no clear means-ends continuum (Costanza et al. 2014a)
or ‘theory of change’ underpinning the framework. The ‘ultimate end’ of the SDGs in
combination is not clear, nor is how the proposed goals and targets would contribute to
achieving that ultimate end (COSTANZA et al., 2015).

A mensagem subjacente a essa perspectiva ¢ igualmente clara: a estraté-
gia preconizada com a Agenda 2030 terd mais éxito se cada um dos ODS nao
for objeto de intervengdes isoladas e sim integradas; e para esse tratamento trans-
versal é necessdria a constru¢do de uma narrativa que organize o conhecimento
que se tem sobre tais problemas numa perspectiva capaz de identificar relagdes
de causalidade que possam estar na base de uma teoria da transi¢ao ou da mu-
danga em dire¢do a um estilo de desenvolvimento mais proximo do adjetivo
sustentavel. Por isso a préxima se¢ao dedica-se a justificar por que o Brasil rural
e interiorano deve ser encarado como uma unidade espacial para a qual se dese-
nhe uma estratégia especifica de desenvolvimento.

97



FAVARETO, A. * Agenda 2030 e os ODS no Brasil rural e interiorano

2. Por que o Brasil rural e interiorano?

Ha ao menos duas boas razdes que justificam um olhar sobre o cum-
primento dos ODS no Brasil rural e interiorano. A primeira é de natureza
empirica. Boa parte das politicas de desenvolvimento envolvendo competiti-
vidade, infraestrutura, inovacdao destina-se a centros urbanos. Mesmo as es-
truturas ministeriais voltadas aos centros urbanos tém tido um foco voltado
para areas metropolitanas. O Brasil interiorano, quando é tomado como objeto
de programas e iniciativas publicas, acaba sendo prioritario para as politicas
sociais ou de desenvolvimento rural ou entdo investimentos em infraestrutura,
mas desenhados sob a 6tica da competitividade de certos setores, como no caso
dos investimentos em energia elétrica, em fun¢ao da demanda do Brasil urbano
ou da rede de transportes, no caso do agronegécio. Talvez os melhores exem-
plos dessa dificuldade sejam os dois ultimos grandes instrumentos voltados a
essa vasta por¢ao do territorio nacional. Galvanese (2021) mostra como a Politi-
ca Nacional de Desenvolvimento Regional, apesar de um desenho relativamen-
te interessante e inovador, encontrou dificuldades de implementacgao e de forjar
uma necessaria articulagdo com outras areas de governo. Ela também mostra
como os programas nacionais de desenvolvimento territorial, como os Territori-
os da Cidadania, ndo lograram converter-se em pegas verdadeiramente estraté-
gicas ou ir além da mobilizagdo de recursos das pastas dedicadas ao desenvolvi-
mento social ou ao desenvolvimento agrario. Com isso nao s6 houve dispersao
de investimentos, como se deixou de aproveitar o enorme potencial dessas areas
como um vetor solido de crescimento econdmico em bases sustentaveis.

A segunda razdo é de natureza teorica e foi apontada quase duas décadas
atras pelas pesquisas conduzidas por Veiga et al. (2001) e Veiga (2002), entre
outros. Nelas, os autores apontavam que o Brasil é um dos poucos casos no
mundo nos quais o rural é definido nos limites internos dos municipios. Na
maior parte do mundo, as definigdes usam critérios de natureza territorial e ndo
administrativa. Isto ¢, considera-se rural ndo somente as areas dedicadas priori-
tariamente a agricultura, mas sim as regides nas quais hd um maior peso relativo
da natureza, a predominéncia de pequenas cidades e de baixa densidade demo-
gréfica e as relagdes sociais baseadas em lacos de proximidade. Trata-se de uma
defini¢ao de rural, que ¢é equivalente a ideia de regides interioranas ou nao me-
tropolitanas. Talvez a maior prova de que uma definicdo com esses contornos
seja interessante foi o langamento de publicagdao do IBGE (2018) com tabulagao
especial dos seus dados, agora usando uma tipologia dos municipios brasileiros,
muito similar aquela proposta por Veiga e seus colaboradores quase vinte anos
antes. Nela se separa o Brasil metropolitano do Brasil de caracteristicas eminen-
temente rurais, identificando ainda uma faixa intermediaria. Também Tania
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Bacelar e colaboradores produziram uma tipologia dos municipios brasileiros
nos quais a esséncia é a mesma: chamar a ateng¢ao para um Brasil ndo metropo-
litano, que se pode chamar também de rural (desde que nele se incluam as redes
de pequenas cidades) ou interiorano (BACELAR; BEZERRA, 2017). Essa sera
a denominacgao utilizada doravante. Nas projegdes feitas por esses autores, esses
espagos correspondem a mais da metade do territorio nacional, onde vive apro-
ximadamente um ter¢o da populagdo do pais.

Na classificagdo oficial, segundo a qual o rural é definido administrativa-
mente como a por¢ao de um municipio que esta fora do perimetro urbano, o
Brasil teria, de acordo com o Censo 2010, 84,4% da populagao vivendo em are-
as urbanas e 15,6%, em zonas rurais. Ocorre que as dindmicas demograficas ja
superaram ha muito tempo essa rigidez. Sdo cada vez mais comuns situagdes
nas quais ha deslocamentos pendulares de um espago a outro de maneira didria:
pessoas que moram nos nucleos urbanos dos pequenos municipios, mas se des-
locam para o trabalho nas unidades agropecuarias; ou o contrario, com parte
dos membros da familia vivendo nas areas oficialmente rurais, mas com empre-
gos na cidade mais proxima.

Ja na nova tipologia alternativa apresentada pelo IBGE (2018), ecoando
as sugestoes contidas nos trabalhos de Veiga et al. (2001), Veiga (2002), Bacelar e
Bezerra (2017), chegou-se a uma classificagdo na qual 26,5% dos municipios
foram considerados urbanos, somando 76% da popula¢ao brasileira em 2010.
Nela, s3o trés critérios basicos para classificar os espagos rurais e urbanos por
municipio: (1) a densidade demografica; (ii) a localizag¢do em relagdo aos princi-
pais centros urbanos; (iii) e o tamanho da populacao. Algo, portanto, idéntico
aos critérios adotados por Veiga e Bacelar. Mas os cortes e a composi¢ao interna
de cada indicador variaram, o que levou a percentuais diferentes. Nesses dois
altimos autores, o percentual da populag¢ao rural no Brasil ficaria proximo a um
tergo do total. No caso do IBGE, os municipios foram caracterizados como
‘“urbanos”, “rurais” ou “intermediarios”, com duas nuances de categorias: in-
termediario adjacente e remoto e rural adjacente e remoto.

A tabela a seguir traz os resultados da aplicagdo da tipologia rural/urba-
no no censo de 2010. As tabelas seguintes mostram a distribui¢do dos munici-
pios e de sua populagdo na tipologia rural/urbana do IBGE e por biomas. Nes-
se caso, os dados foram atualizados com base na contagem populacional do
IBGE de 2018. O mapa 1 traz a distribuigao da populagdo rural/urbana classifi-
cada segundo o ultimo estudo do IBGE sobre o assunto.
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Tabela 1

Classificagao dos municipios de acordo com a tipologia rural-urbana,
segundo Grande Regido e populacdo - 2010

logi ' Municipios e populacio Cent
T & total (quantidade e Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Oest
percentual)
Numero de municipios 1.456 85 307 625 312 127
Municipios em relagéo a
Grande Regido % 26,16 18,93 171 37,47 26,26 27,25
Urbano
Populagao total, segundo
o Censo 2010 144765500 10522570 31472716 70641832 20916325 11212057
Populagéo total, segundo
o Censo 2010 % 75,89 66,33 59,30 87,90 76,37 79,76
Numero de municipios 686 39 244 247 108 48
Municipios em relagdo a
Intermediario| Grande Regiso % 12,33 8,69 13,60 14,81 9,09 10,30
Adj Populagéo total, segundo
o Censo 2010 12 461 908 784746 5822054 3434832 1684994 735 282
Populagéo total, segundo
o Censo 2010 % 6,53 4,95 10,97 427 6,15 523
Numero de municipios 60 33 7 3 1 16
Municipios em relagdo a
Intermediario| Grande Regido % 1,08 7.35 0,39 0,18 0,08 3,43
Remoto Populagéo total, segundo
o Censo 2010 1 305 906 791 645 133 152 50 821 5917 32431
Populacgéo total, segundo
o Censo 2010 % 0,68 4,99 0,25 0,06 0,02 23
Nuamero de municipios 3.040 m 1.134 769 765 201
Municipios em relagdo a
Rural Grande Regigo % 54,63 38,08 63,21 46,10 64,39 43,13
Adj Populagéo total, segundo
o Censo 2010 28689820 2093740 14573418 6022152 4771683 1228827
Populagéo total, segundo
o Censo 2010 % 15,04 13,20 27,46 749 17,42 8,74
Numero de municipios 323 1 102 24 2 74
Municipios em relagdo a
Grande Regido % 5,80 26,95 5,69 144 0,17 15,88
Rural Remoto
Populagéo total, segundo
o Censo 2010 3524597 1671753 1072542 214773 7972 557 557
Populagéo total, segundo
o Censo 2010 % 1,85 10,54 2,02 0,27 0,03 3,97
Total de municipios 5 565 449 1794 1668 1188 466
Total - Brasil
Populagéo total 190747731 15864454 53073882 80364410 27386891 14058094
Fontes: 1. IBGE, Diretoria de Geociéncias, Coordenagao de G fia. 2. Censo d afico 2010. Caracteristicas da
lagdo e dos domicilios: Itados do uni Rio de J; IBGE, 2011. Disponivel em:
<http://mwww.ibge.gov.br/h i ! 20" isticas_da I default_ . d
a 1 shtm>. A em: jun. 2017. 3. Grade estatistica. Rio de Janeiro: IBGE, 2016. Disponivel em:
ft ftp.ibge.gov.b _para_fins_ isticos/grade_¢ istil _2010/grade_¢ istica.pdf>. A

em: jun. 2017.
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Tabela 1a: Nimero de municipios e populagéo por Biomas

ubano Intermediario Adjacente Intermedidrio Remolo Toal
mUnGipos popuiago ‘municipos popuiagio ‘muncipos ‘popuiagio Popuiagio
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s Toad | ammi Tomde | T oo T | o Tom | O i B | e T | T i gm0
bioma boma bioma boma.
18 210 15057 649 72 50 20 1328 57 08 E} 7 1156 50 08 553 | 23189 111
140 "5 15468 402 74 151 124 | 3800 124 19 3 02 Ed 02 00 1217 | 3146 151
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8 421 1142 878 05 1 53 B 25 00 1 53 k4 21 00 19 1300 08
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Mapa 1: Distribuig¢ao da populacao de 2018 segundo tipologia rural/urbana do
IBGE - Tipologia urbana-rural IBGE
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Reproduzido de: Novais, Acca, Favareto (2019).

Como se pode notar, esse esbogo de tipologia contraria uma visao intuiti-
va a respeito desses trés biomas. Em especial nota-se que: a) na Amazonia, ape-
sar da baixa densidade populacional total, ha uma concentra¢ao populacional
significativa em cidades de um certo porte; b) no caso da Caatinga, o rural remo-
to, imagem tradicionalmente associada ao sertdo semiarido, tem uma popula-
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¢do muito pequena, e ganham importancia o rural adjacente e os municipios
intermediarios, também trazendo para o primeiro plano a importancia da rela-
¢do entre o rural e os centros urbanos proximos; e ¢) no caso do Cerrado, que
tem na agricultura um elemento econémico e identitario tdo marcante, ha um
significativo esvaziamento do rural, o que pode ser atribuido ao modelo de de-
senvolvimento econOmico, fortemente apoiado na agricultura de commodities,
poupadora de trabalho. Essas caracteristicas mostram que ha uma heterogenei-
dade substantiva dos territorios deste Brasil rural ou interiorano e que precisa
ser levada em conta no momento de desenhar politicas publicas.

Justamente por conta dessa heterogeneidade estrutural, a trajetoria re-
cente do desenvolvimento brasileiro manifestou-se de forma bastante desigual
no conjunto de territorios que perfazem a diversidade espacial do pais. Inegavel-
mente, os anos 2000-2010 foram uma década vitoriosa em termos de crescimen-
to econémico, forte reducdo da pobreza, relativa redugcdao das desigualdades.
Essa melhoria vinha desde antes, é verdade, mas se intensificou muito nos anos
2000. Especificamente no que diz respeito a manifestacao territorial desses indi-
cadores, ¢ correto dizer que a melhoria foi praticamente generalizada em todo o
territorio nacional em quase todos os indicadores. Uma excegao cabe justamen-
te para o indice de desigualdade de renda: enquanto os outros indicadores me-
lhoraram em praticamente todo o territoério nacional, especialmente nas por-
¢oes Norte e Nordeste, ha uma significativa quantidade de municipios onde,
embora a pobreza tenha diminuido e a renda aumentado, a desigualdade per-
maneceu estavel ou mesmo aumentou na contramao do que ocorreu no conjun-
to do pais (FAVARETO et al., 2015).

Um segundo aspecto importante a destacar é que, mesmo com todo o
progresso experimentado nesses varios indicadores, a desigualdade Norte-Sul
no pais permanece. Ou, mais do que isso, o que se verificou na década passada,
com uma economia puxada sobretudo pelo setor tercidrio e pela agropecuaria,
foi a consolidagao de certos perfis regionais. O mapa a seguir, elaborado a partir
de tipologia apresentada em Favareto ez al. (2019), mostra justamente a ocorrén-
cia de trés padrdes predominantes, quando se comparam os niveis de renda, de
bem-estar e de desigualdade. Numa grande mancha que envolve a maior parte
dos municipios do Norte e do Nordeste, mesmo com todos os avangos ainda
predominam os niveis mais baixos de renda e de bem-estar. Na por¢ao central
do Brasil, predominam municipios com baixos niveis de bem-estar, apesar da
alta renda e de variavel desigualdade. Na por¢do Sul-Sudeste do Brasil, ha uma
mescla de dois tipos de municipios: aqueles onde se combinam bons indicado-
res de renda e bem-estar com baixa desigualdade, mas um numero igualmente
expressivo, onde ha bons indicadores de renda e bem-estar, mas alta desigualda-
de. Isto ¢, no Brasil Central, o grande desafio é converter a alta renda gerada em
maior bem-estar; no Sul-Sudeste, o problema maior ¢é enfrentar a desigualdade
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que predomina em muitos municipios, € no Norte-Nordeste a questao ainda é
melhorar todas as dimensodes, diminuindo o hiato que contrasta essas regides
com o Sul-Sudeste. O Brasil ndo experimentou, portanto, um estilo de desenvol-
vimento nos anos recentes, e sim varios. Ou um que se manifesta espacialmente
em varias expressoes territoriais, como mostra 0 mapa.

Mapa 2: Municipios brasileiros segundo estilos de desenvolvimento (renda e
bem estar) — Tipologia Estilos de desenvolvimento

B rRico i572)

[ ] mjusto (285)
[] Remediado (1674)
] robre (2933)

Reproduzido de: Novais, Acca, Favareto (2019).
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Tabela 2: Nimero de municipos, populagdo por tipos de Biomas e estilos de desenvolvimento (média Brasil)

Fico Total
ubano adjacente rural agiacente fural remoto
Biomas wmn  pop em%da
em%da em%da em%da em%da em%da pop Brasi
nemun popem mi ool mPmun popemmi 0o ol wemun popemma 0ol nemun popemmil oo ol nfmun popemmi 0ol
Amezonia 8 4 030 - - - 4 ] 004 3 2 001 10 Ed 004 3 814 04
Caatinga 2 2 013 - - - - - - 1 14 001 - - . 30 23 01
Cermado L) 8408 408 13 20 012 4 E3 003 3 2 (2] 3 8 0ot % 8714 42
Mata Atidntica | 314 56188 269 Ed &6 040 - - - 168 1208 058 1 7 000 &3 5820 279
Pantanal 2 030 - - R - - - - - - 1 B 001 3 &0 03
Pampa 10 2405 1,15 - - - - - - 3 19 001 1 5 000 14 2429 12
total M es8 2P | @ 1086 052 8 131 008 | 28 1405 072 1] 138 006 | 62 T7I428 3413
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Como se pode observar, na categoria de municipios ricos — isto é, aqueles

que apresentam alta renda e também indicadores sociais acima da média —, os
biomas Amazonia, Caatinga e Cerrado apresentaram 122 municipios enqua-
drados nesse critério, sendo que 77% deles se concentram no Cerrado, 20,5% na
Amazobnia, porém na area de transi¢ao para o Cerrado, marcada pela expansao
da agropecuadria, e apenas 2,5% na Caatinga. A grande concentragdo, como ja
era de imaginar, esta no bioma Mata Atlantica, com grande incidéncia no Sul e

Sudeste do pais; ai estao 533 municipios com 58,2 milhdes de pessoas.
Os municipios classificados como injustos — isto é, aqueles que apresen-

tam renda alta, mas indicadores sociais abaixo da média do pais — estdo assim
distribuidos: na Amazonia sao 20 municipios com 2,6 milhdes de habitantes e
no Cerrado 52 municipios se enquadram nesse critério com populagdo de 778
mil pessoas. Na Caatinga estdo 10 municipios, concentrando 157 mil pessoas.
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Também aqui a incidéncia maior esta no dominio da Mata Atlantica com 193
municipios, tendo 12 milhdes de habitantes.

Na tipologia denominada remediados — desempenho do indicador de ri-
queza abaixo da média Brasil, mas com dois indicadores sociais superiores a
meédia —, 60,3% dos municipios localizam-se no bioma Cerrado — 281 cidades e
populagdo de 6,8 milhdes de pessoas. Na Caatinga sao 115 municipios e 3,6
milhdes de pessoas e na Amazodnia 69 municipios, que se enquadram nesse cri-
tério com 1,8 milhdo de habitantes. Uma vez mais, devido ao grande numero de
municipios, o bioma Mata Atlantica concentra a maior parte dos casos desse
tipo: 1.177 municipios com 26,6 milhdes de pessoas.

Finalmente, no tipo denominado pobre — por ter indicadores de riqueza e
indicadores sociais abaixo da média — estao 2.934 municipios. Nos municipios
rurais estao 2.087 deles, onde habitam 69 milhdes de pessoas. Os trés biomas
priorizados nessa leitura — Amazoénia, Caatinga e Cerrado — concentram 65%
dos municipios pobres (1.970 municipios) com populagdao de 92,3 milhdes de
pessoas vivendo nessas condi¢des socioecondmicas. Desse conjunto, 57,2%
(1.091 municipios) encontram-se na Caatinga com 68,6 milhdes de pessoas; 23%
(439 municipios) na Amazonia com 17,6 milhdes de habitantes e 19,8% no Cer-
rado (377 municipios) com 6,1 milhdes de pessoas.

Esses numeros sdo, sem duvida, eloquentes. E tornam-se ainda mais dra-
maticos quando se olha para o terceiro aspecto, que marca a trajetoria recente
do desenvolvimento brasileiro: o estancamento do ciclo anterior, que vinha inci-
dindo positivamente sobre quase todos os indicadores e em quase todo o territo-
rio nacional. Para esta exposi¢do, basta mencionar dois indicadores que mos-
tram como ja na virada da década os indicadores de desempenho do Brasil vi-
nham arrefecendo. Desde 2012, a redu¢ao da pobreza interrompeu a trajetoria
virtuosa que vinha experimentando, de inicio com estabilizacao e em seguida
com ligeiro aumento do numero de pobres. Isso se deve tanto ao fato de que
agora se trata do chamado nucleo duro da pobreza, mais dificil de ser revertido,
como também ao contexto de maior restri¢ao fiscal que atingiu a capacidade do
Estado em continuar com o0 mesmo tom na sua politica social. Com o aprofun-
damento da crise, dados mais recentes mostram que, somente em 2015, 4,1 mi-
lhdes de pessoas entraram ou voltaram para a condi¢do de pobreza (IPEA/
PNUD/FJP, 2017). Da mesma forma, o crescimento econdmico perdeu impeto
ao longo do primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011-2014), transformou-se
em seguida em estagnacao e, ja sob Temer (2016-2018), em recessao.

Nos anos mais recentes, sob o governo Bolsonaro, praticamente todos os
indicadores pioram. Entre o come¢o da pandemia e o inicio do segundo trimes-
tre de 2021, a pobreza extrema quase triplicou. A renda dos mais pobres tam-
bém encolheu em 17%. E a expectativa é de mais um decréscimo adicional de
15% na renda desse segmento ao longo de 2021. Desde agosto do ano passado,
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32 milhdes de pessoas deixaram a classe C; a maioria, 24,4 milhdes, foi rebaixa-
da a classe E. Segundo o Datafolha, 40% da popula¢ao mais pobre afirmam que
estao faltando alimentos nos domicilios. Pior: a capacidade de resposta do pais
hoje é menor do que em outras crises. Tanto por parte do setor privado como do
setor publico. A produtividade da economia encontra-se no nivel mais baixo
dos ultimos quarenta anos. O mesmo vale para a taxa de poupanga e para a taxa
de investimentos. A carga tributdria elevou-se, mas o déficit publico disparou
reduzindo a margem fiscal para politicas sociais. Uma retomada do crescimento
econdmico pode aliviar um pouco esse quadro, mas sua reversao nao sera rapi-
da nem facil.

O quarto aspecto a destacar é o carater absolutamente decisivo da politica
social brasileira nessa melhoria de indicadores. As aposentadorias e pensdes
representaram, em valores de 2014, aproximadamente 340 bilhdes de reais
anuais, beneficiando diretamente 31 milhoes de pessoas e mais de 100 milhdes
indiretamente. Seria preciso quase 100 PAAs (Programa de Aquisi¢ao de Ali-
mentos) e PNAEs (Programa Nacional de Alimenta¢ao Escolar), somados, ou
20 Pronafs (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar) para
chegar a numero similar. Se considerados somente os recursos das aposentado-
rias rurais, seria preciso o dobro dos chamados programas produtivos rurais
para alcangcar o mesmo patamar de investimentos. Quando consideramos que a
economia de boa parte dos pequenos municipios do pais se apoia em empresas
e empregos sobretudo de comércio e servigos, em grande medida impulsiona-
dos por esse tipo de recursos, as transferéncias publicas, fica claro que ndo és6 a
renda de muitas familias, mas também a economia de regides inteiras que de-
pende da politica social brasileira. E por essa razdo que a alteragio das regras de
investimentos sociais, como a recente alteracao constitucional que limita a ex-
pansdo do gasto publico, tem impacto avassalador, ndo s6 nos indicadores
sociais, mas também econdmicos do Brasil interiorano. Os indices de desem-
prego atuais, mais elevados no Nordeste, sao claro reflexo disso. O anunciado
contexto de austeridade fiscal tende a agudizar ainda mais esses aspectos.

Toda essa importancia do Brasil rural ou interiorano e a complexificagdo
da agenda do desenvolvimento brasileiro retratados nesta se¢ao repercutem, ob-
viamente, no entendimento dos desafios associados a Agenda 2030 e aos ODS,
ao que sera dedicada a proxima segao. A titulo de sintese, vale a pena mencionar
dois aspectos: a) a necessidade de buscar recortes territoriais mais sofisticados,
uma vez que a tradicional fissura entre o Brasil setentrional e o Brasil meridio-
nal, ainda que persista, ¢ insuficiente para entender a heterogeneidade territo-
rial; b) a constatacao de que o modelo de desenvolvimento brasileiro, para além
da crise, vem gerando uma especializa¢ao dos perfis territoriais numa dire¢ao
que aprofunda a dependéncia de certas regides das transferéncias publicas, algo
ainda mais preocupante num contexto de restri¢do fiscal e de revisao do pacto
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consagrado na Constitui¢ao de 1988. Dito de outra forma, as ideias e as praticas
sobre o desenvolvimento brasileiro precisam ser atualizados a luz dessa leitura
territorial das dinamicas e dos indicadores econOmicos e sociais. Isso sera reto-
mado mais adiante nas se¢des finais, que tém por conteudo a agenda de politi-
cas e as estratégias diante dos desafios dos ODS.

3. Os ODS no Brasil rural e interiorano

Nas paginas seguintes é apresentado um conjunto de dados a partir de
tabulagdes especiais de Favareto ef al. (2019) e organizados a partir do recorte
territorial anteriormente apresentado. Como se sabe, ndo existem indicadores
em base municipal para todas as metas dos ODS. O intuito aqui nao ¢é realizar
um trabalho exaustivo de mapeamento, mas sobretudo de mostrar como ¢é im-
portante e relevante o desenho de estratégias especificas para um dos grandes
subespagos nacionais: o Brasil interiorano. Nesse sentido, para cada item a se-
guir ¢ feita uma pequena contextualiza¢ao acerca do indicador utilizado e, em
seguida, a identificacdo de qual é o perfil dos territérios que estao mais distantes
do cumprimento das metas. Vale lembrar que, como ndo ha dados censitarios
recentes, a unidade com a qual se trabalhou ¢ o percentual da populacdo em
determinada condi¢do. Por essa razao é dificil estimar o numero absoluto de
pessoas para cada grupo. Uma vez mais, 0 que importa aqui é mostrar quais sao
os territorios que estao mais atras na busca por alcangar as metas desejadas.
Devido a restrigdes de espago, optou-se por selecionar alguns ODS, aqueles que
tratam de pobreza, educagao e crescimento econdmico. A analise completa pode
ser encontrada em Favareto (2019).

3.1 Pobreza

O grupo de trabalho interministerial formado para tratar da adequagdo
das metas globais ODS a realidade brasileira sugeriu que a linha de pobreza
extrema fosse atualizada para US$ 3,20 PPC (paridade do poder de compra)
com vistas a adequacdo da Meta 1.1 no Brasil IPEA, 2018). Ainda que essa
proposta de adequagdo nao tenha sido oficialmente chancelada pelo governo
brasileiro, esse ¢ o indicador adotado aqui como parametro de analise em ni-
vel municipal. Tal procedimento é coerente com a linha de corte adotada in-
ternacionalmente para paises de renda média, entre os quais se encontra o Bra-
sil. E vale lembrar que se considera erradicada a taxa de pobreza quando ela é
inferior a 3% (IPEA, 2018).

Partindo desse critério, foi adotada uma metodologia de extrapola¢ao dos
microdados sobre a renda domiciliar da PNAD continua para estruturar uma
base de dados municipal, que pudesse ser comparada, em 2018, com os censos
de 2000 e 2010. E bom alertar também que, segundo os dados disponiveis, a
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situagdo atual desse indicador, assim como de outros apresentados ao longo
deste texto, piorou desde que os dados foram tabulados

No primeiro quintil da taxa de pobreza, variando entre 33,9% e 80,3% da
populagdo nessa condi¢do, estavam 1.113 municipios. Nesse quintil, portanto,
encontram-se os municipios mais distantes da erradicagdo da pobreza extrema.
Pela distribuigao espacial desse grupo, nota-se que a pobreza extrema no Brasil
¢ um fen6meno socioeconOmico presente com mais intensidade no meio rural.
A Figura 1 demonstra tal afirmagdo inequivocamente: dos 1.113 municipios
que compdem esse primeiro quintil, 934 encontram-se no Brasil rural — sendo
763 no rural adjacente a centros urbanos e 171 no rural remoto. Em outros
termos, 84% dos municipios mais atingidos pela pobreza extrema estao no Bra-
sil rural.

Figura 1: Municipios por tipologia rural urbano no quintil de pior desempenho
em pobreza, medida por US$ 3,20 PPC
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Reproduzido de: Novais, Acca, Favareto (2019).

Sob o angulo dos biomas brasileiros, os resultados evidenciam uma pre-
domindncia das taxas de extrema pobreza na Amazonia e na Caatinga. 584
(52,5%) municipios no bioma Caatinga e 262 (23,5%) municipios no bioma
Amazonia enquadram-se num contexto de maior gravidade no que tange as
suas taxas de pobreza. Isto ¢, mais de 3/4 dos municipios mais distantes das
metas estdo nesses dois biomas. Por sua vez, essa condi¢ao atinge quase metade
dos municipios dos dois biomas: 47,4% dos municipios do bioma Amazonia e
48% dos municipios do bioma Caatinga.
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Figura 2: Municipios por biomas no quintil de pior desempenho em pobreza,
medida por US$ 3,32 PPC
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Reproduzido de: Novais, Acca, Favareto (2019).

Mapa 3: Percentual de populagdo em condi¢do de pobreza, renda abaixo de
USS$ 3,2 PPC 2011/dia, estimativas para 2017
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Reproduzido de: Novais, Acca, Favareto (2019).
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3.2 Educacgao de qualidade

O ODS 4 definido pelas Na¢oes Unidas menciona nao somente a univer-
salizacdo do acesso a educagdo, mas também a qualidade do aprendizado ao
longo da vida escolar num ambiente de inclusao social, cidadania e inovagao.
De acordo com o documento do IPEA acerca dos ODS, as metas de acesso a
educacdo e qualidade do aprendizado estdo indicadas no Plano Nacional de
Educacdao (PNE 2014-2024), que serviu inclusive de base para a contextualiza-
¢do da meta 4.1 a realidade nacional. De acordo com o texto do documento: “A
alteracao da meta levou em consideragdo a obrigatoriedade do ensino na faixa
etaria de 4 a 17 anos introduzida na Constituicao Federal por meio da Emenda
Constitucional (EC) n° 59, de 11 de novembro de 2009”. Porém, sua implemen-
tacdo se daria de forma progressiva até 2016, mas, segundo o tltimo relatério de
monitoramento do PNE 2014-2024, elaborado pelo Instituto Nacional de Estu-
dos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), esse dispositivo legal ain-
da nao foi cumprido de forma plena. Como a legislagdo brasileira considera
adequadas as faixas etarias de 6 a 14 anos para frequentar o ensino fundamental
e de 15 a 17 para cursar o ensino médio, introduziu-se na reda¢ao da meta brasi-
leira a expressdo “na idade adequada”. Ademais, o Plano Nacional de Educa-
¢do (PNE) 2014-2024 estabeleceu metas de universalizagdo do acesso a esses
dois niveis de ensino, bem como a meta de 95% de conclusio do ensino funda-
mental na idade recomendada. Por fim, foi introduzida a expressao “asseguran-
do a oferta gratuita na rede publica, no intuito de reiterar o preceito constitucio-
nal que ampliou a obrigatoriedade e a consequente gratuidade do ensino na
faixa etaria de 4 a 17 anos” (IPEA, 2018, p. 111).

Para fins de analise do cumprimento da meta ODS relativa a universali-
zac¢do do acesso aos niveis de ensino basico, este trabalho usou dados de acesso
ao ensino médio, compilados através do Censo Escolar 2018. Porque os niveis
de acesso ao ensino fundamental encontram-se mais préximos da universaliza-
¢do, de modo que o indicador de acesso ao ensino médio aborda de melhor
maneira os desafios da educagdo de longo prazo enfrentados pelos municipios
brasileiros. Este trabalho produziu uma base de dados que contempla o acesso
ao ensino médio na faixa etaria de 15 a 17 anos — considerada a idade adequada
de acesso a esse nivel de ensino — para 5.554 municipios brasileiros com base
nos microdados do Censo Escolar de 2018. Tendo em vista que a meta de uni-
versalizacdo do acesso ao ensino médio na idade adequada, conforme diretiva
do cumprimento da meta ODS, tratada no documento produzido pelo grupo de
trabalho interministerial reunido pelo IPEA (2018), esse sera o parametro aqui
adotado.

Os 1.111 municipios que compdem o primeiro quintil dos dados pos-
suem taxas de acesso ao ensino médio na idade adequada que variam de 4,97%
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a 35,08%. Sob o enfoque da tipologia urbana-rural engendrada pelo IBGE, a
maioria dos municipios pertencentes ao quintil de menor acesso ao ensino mé-
dio — e, portanto, de maior distdncia em relagdo a meta ODS — encontra-se no
meio rural: 806 municipios sdo rurais, 72% dos municipios nesse quintil. Obser-
va-se que 24% dos municipios brasileiros classificados como rurais estao nesse
quintil dos dados. No caso dos municipios classificados como urbanos, ressalta-
se que 11% dos municipios enquadram-se no primeiro quintil dos dados.

Figura 3: Municipios brasileiros por tipologia rural/urbana de pior desempe-
nho em acesso ao ensino médio
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Reproduzido de: Novais, Acca, Favareto (2019).

Quanto aos biomas brasileiros, o acesso ao ensino médio é mais grave na
Caatinga, na Mata Atlantica e na Amazodnia. Os municipios do bioma Caatinga
sdo predominantes no primeiro quintil dos dados de acesso ao ensino médio,
perfazendo 404 municipios inseridos nesse quintil — ou 33,2% de todos os muni-
cipios do bioma. Por sua vez, o bioma Amazodnia apresenta situagdo igualmente
alarmante: os 189 municipios desse bioma presentes no quintil mais precario da
taxa de acesso ao ensino médio representam 34% da totalidade de municipios
do bioma. No caso do bioma Mata Atlantica, os 387 municipios que fazem
parte do primeiro quintil de acesso ao ensino médio perfazem 13,5% dos muni-
cipios nesse bioma. No Cerrado, os dados levantados mostram que 11,5% de
seus municipios fazem parte do quintil mais distante da meta ODS.
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Figura 4: Municipios brasileiros por bioma com pior desempenho em acesso ao
ensino médio
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Reproduzido de: Novais, Acca, Favareto (2019).

Mapa 4: Municipios brasileiros, acesso ao ensino médio — 2018
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3.3 Trabalho decente e crescimento econémico

A promogdo do crescimento econdmico sustentado e com viés de longo
prazo constitui-se no eixo central da meta 8.1, de modo que essa meta é, em
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linhas gerais, expressao dos esfor¢os de politicas macroeconémicas e microeco-
ndémicas a impulsionar o dinamismo e a inclusao produtiva por meio da geragao
de emprego e renda. Em linha com as publica¢des do governo brasileiro acerca
do comportamento do PIB até 2030, faz-se necessario ressaltar que a meta 8.1 —
a qual preconiza um crescimento anual de, ao menos, 7% do PIB até 2030 — ndo
¢ mais realista. O grupo interministerial que se debrugava sobre a proposta de
readequacgdo da meta 8.1 ja adotava, antes do recrudescimento da crise, niveis
de crescimento ideal do PIB bem menores do que os 7% anuais propostos na
meta global (IPEA, 2018). O cenario basico, “que pressupde estabilidade ma-
croecondmica com reformas que viabilizariam o equilibrio fiscal de longo pra-
z0”, levaria a um crescimento de 1,8% ao ano para o PIB per capita entre 2019 e
2030. J4 o cendrio transformador, “com reformas que elevam o potencial de
crescimento da economia brasileira”, possibilitaria um crescimento de 3,3% ao
ano. A meta proposta — de 2,55% de crescimento econOmico per capita a0 ano —
representa a média do crescimento possivel nesses dois cenarios e pressupoe a
realiza¢ao das reformas macroecondémicas e de parte das reformas microecono-
micas propostas na Estratégia Nacional. Um crescimento de 2,55% ao ano para
o PIB per capita representa também a média do crescimento verificado nos
periodos 2003-2013 e 1970-1980, os dois melhores periodos de crescimento do
altimo meio século (IPEA, 2018, p. 197).

Nesse contexto, um cenario mais otimista ou “transformador” — baseado
em reformas macroecondémicas e incentivos microecondmicos, principalmente
no que diz respeito a formag¢ao de capital humano indutor de inovagado tecnolo-
gica e produtividade — projetava um crescimento do PIB per capita anual, em
média, de 3,3% anuais até 2030. Por outro lado, o cenario denominado “basi-
co”, adotado pelo governo brasileiro a época, pressupunha reformas orientadas
ao equilibrio fiscal de longo prazo, sem o impulso microeconémico a inovagao e
produtividade desenhado no cendrio mais otimista. Nesse cenario “basico”, o
governo brasileiro projetava um crescimento anual do PIB per capita da ordem
de 1,8% ao ano (BRASIL, 2018, p. 106). Diante dessas projecoes, o grupo inter-
ministerial do governo brasileiro prop6s uma reformulacdo da meta 8.1 nos se-
guintes termos: “Registrar um crescimento econdmico per capita anual médio
de 1,6% entre 2016 e 2018 e de 2,55% entre 2019 e 2030” (IPEA, 2018, p. 197).
Note-se que o crescimento proposto na meta 8.1 entre 2019 e 2030 consiste na
média dos dois cenérios propostos pelo governo brasileiro para o periodo (BRA-
SIL, 2018, p. 106).

Neste trabalho, tendo em vista que a meta reformulada pelo governo bra-
sileiro traz indicadores quantitativos objetivos para o crescimento anual do PIB
real per capita, consideramos os municipios com crescimento médio anual igual
ou superior a 1,6% entre 2010 e 2016 como aderentes a meta 8.1 dos ODS. Para
o calculo do deflator do PIB, utilizamos o Indice Nacional de Precos ao Consu-

113



FAVARETO, A. * Agenda 2030 e os ODS no Brasil rural e interiorano

midor Amplo (IPCA), mensurado pelo IBGE. Além disso, algumas questdes de
natureza metodolodgica precisam ser sublinhadas. Em primeiro lugar, ndo existe
um deflator implicito de precos a nivel municipal que reflita as dindmicas locais
diversas da economia brasileira. Em segundo lugar, os ciclos de negdcio da eco-
nomia podem refletir-se diretamente no comportamento ciclico do PIB per ca-
pita em nivel municipal — por exemplo, municipios especializados em setores
que apresentem elevados niveis de crescimento em determinado periodo por
estar associados a ciclos econdmicos dindmicos (por exemplo commodities) po-
dem distorcer os indices de crescimento do PIB municipal em periodos especifi-
cos. Ao mesmo tempo, ciclos de negdocio marcados por riscos de quebras de
safra e choques de preco podem apresentar a mesma instabilidade. Em suma,
como os 5.564 municipios de nossa amostra estao inseridos em diferentes ciclos
de negocio ao mesmo tempo, essas distorgdes comparativas na analise do PIB
municipal sdo inevitaveis.

Ja a meta 8.2 tem como objetivo acompanhar a evolugdo da produtivida-
de dos arranjos econdmicos nacionais através do crescimento do PIB real por
pessoa ocupada. Nesse sentido, o foco da meta global trazida pelas Nag¢oes Uni-
das nesse indicador diz respeito a maior agregacao de valor aos produtos e servi-
¢os pelos trabalhadores dedicados a sua produg¢dao (IPEA, 2018, p. 199).

No primeiro quintil dos dados, que abriga os municipios mais distantes
do cumprimento da meta ODS, observamos taxas de crescimento médio anual
do PIB per capita que variam de -0,13% a -32,9%. Neste quintil, encontram-se
certamente 0s municipios mais afetados pela crise econdmica que se abateu so-
bre o Brasil a partir de 2014. Conforme se extrai da andlise da Figura 5, a crise
econOmica que se abateu sobre o pais desde 2014 afetou muito fortemente os
municipios tipificados como urbanos pelo IBGE. Nesse quintil, os 458 munici-
pios que nele se encontram representam 31,5% dos municipios urbanos do pais.
Em linhas gerais, depreende-se preliminarmente desses resultados que os muni-
cipios caracterizados por maior complexidade socioecondmica e que abrigam
setores mais voltados a dindmica da renda das familias (inddstria, servicos e
comércio) sofreram mais intensamente com a crise econdémica — o que se agrava
com os elevados niveis de desemprego e subocupagao nas mais diversas regides
brasileiras.

O fato de que 13,5% dos municipios do meio rural brasileiro (510 munici-
pios) concentram-se nesse quintil dos dados pode ser explicado, em boa medida,
pelo funcionamento do agronegocio, conectado com o mercado global de com-
modities — menos exposto aos impactos da crise econdmica por vincular-se ao
mercado externo.
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Figura 5: Municipios brasileiros por tipologia rural-urbana de pior desempenho
em crescimento do PIB per capita —2010/2016
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Reproduzido de: Novais, Acca, Favareto (2019).

Quanto aos biomas brasileiros, ha uma predominancia do bioma Mata
Atlantica em termos da concentra¢do de municipios no primeiro quintil de cres-
cimento do PIB per capita. Esse bioma concentra 708 municipios no primeiro
quintil dos dados, ou seja, 64% dos municipios nesse quintil.

Figura 6: Municipios brasileiros por bioma de pior desempenho em crescimen-
to do PIB per capita —2010/2016
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Mapa 5: Municipios brasileiros, crescimento do PIB per capita 2010/2016
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Reproduzido de: Novais, Acca, Favareto (2019).

Esses dados, sobretudo quando contrastados com os anteriores, evi-
denciam que o crescimento econdmico, sozinho, nao apresenta correspondén-
cia direta com os indicadores de bem-estar. As areas que apresentam melhor
desempenho no crescimento do PIB nao s3o necessariamente aquelas que apre-
sentam os melhores indicadores de desenvolvimento humano. Disso decorrem
duas consequéncias: a importancia da rede de protecdo social no Brasil nao
metropolitano sob constantes ameagas de desmonte e a necessidade de se rever
algo na opgdo que o pais tem feito pela conversao de suas areas ainda ricas em
biodiversidade em fronteira de expansao da produgao de commodities agropecu-
arias e minerais, setores esses que tém resistido a crise econdmica por vincular-
se a dindmica do mercado externo, mas com pouca influéncia sobre a conversao
dessa riqueza em melhores condi¢des de vida, sem falar nos efeitos ambientais
perversos.

4. Uma nova geracao de politicas para o Brasil interiorano

As trés mensagens principais expostas ao longo das se¢cdes anteriores po-
dem ser assim resumidas: os ODS representam uma oportunidade, mas sua con-
secuc¢do depende de novas estratégias de desenvolvimento e nao somente de
monitoramento ou melhoria incremental das metas em cada dimensao isolada-
mente; boa parte da populagado brasileira ainda vive no Brasil rural e interiora-
no, e nele estao recursos estratégicos em um contexto de crescente valorizagao
da biodiversidade e de mudangas climaticas, o que exige um olhar e uma estraté-
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gia especifica para esse tipo de subespago nacional; e, por fim, a situagdo das
metas ODS nessa por¢ao do pais apenas reforcam ainda mais essa necessidade.
Em sintese, os dados apresentados nas paginas anteriores mostram claramente
que o slogan “ndo deixar ninguém para tras”, associado a Agenda 2030 e aos
ODS, demanda uma agenda de politicas que trate afirmativamente essas desi-
gualdades territoriais.

A quarta mensagem também ¢é clara: é necessaria uma nova geragao de
politicas para isso. O Brasil rural e interiorano passou por grandes transforma-
¢Oes nas décadas recentes. A Constituicao de 1988 é um marco, porque criou as
condigdes para a expansao de direitos. A estruturagdo de grandes sistemas naci-
onais de politicas publicas, das quais o Sistema Unico de Satide é o melhor
exemplo, levou investimentos e permitiu 0 acesso a equipamentos sociais nas
areas interioranas. Posteriormente, a extensao dos direitos previdenciarios aos
trabalhadores rurais nos anos 1990 teve também um impacto decisivo. Politicas
como o Pronaf, e principalmente a enorme ampliagdo e diversificagdo de pro-
gramas para a agricultura familiar no ciclo dos governos do Partido dos Traba-
lhadores, somada com o fortalecimento das politicas de transferéncia de renda,
como o Bolsa Familia, foram, somados, fatores que alteraram muito o panora-
ma dos pequenos municipios interioranos e as condigdes de vida de familias
rurais. Isso tem levado liderangas e as vezes também parte da intelectualidade
dedicada ao estudo da vida rural no Brasil a reivindicar, ndo sem razao, a reedi-
¢do daquele conjunto de politicas e programas. Isso ja seria muito, perante o
caos atual, marcado pelo que tem sido chamado de desmonte das politicas para
a agricultura familiar (SABOURIN er al., 2020). Embora isso seja necessario, ¢
preciso reconhecer também que possivelmente é algo insuficiente para os de-
safios aqui apontados. Porque o contexto é outro, mais dificil. E também por-
que a geragao anterior de politicas e programas nao pode nem poderia resolver
todos os problemas. Pode-se mencionar, a titulo de exemplo, algumas dificulda-
des que precisam ser enfrentadas: a baixa cobertura de programas muito impor-
tantes, como as compras publicas ou a assisténcia técnica para a agricultura
familiar; a dificuldade de fazer com que os programas de apoio produtivo, desta-
cadamente o Pronaf, cheguem aos agricultores mais pobres; a enorme descoor-
denagdo entre programas; a dificuldade de transformar a paisagem produtiva
das regides rurais, integrando melhor politicas sociais e politicas de dinamiza-
¢do economica dos territorios. Para enfrenta-los, é necessaria uma nova geragao
de iniciativas. Isso exige reeditar o grande esfor¢o de inovagdo que marcou a
emergéncia do ciclo anterior.

Em outros trabalhos (BERDEGUE; FAVARETO, 2019; FAVARETO,
2020; FAVARETO; AQUINO, 2021; VALENCIA ez al., 2019), algumas ideias
sobre o que poderia ser esse novo ciclo vém sendo esbogadas. Pelos limites deste
texto, basta aqui apenas mencionar cinco vetores possiveis de inovagao.
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Estabelecer um pacto em torno da paridade entre o Brasil rural e o
Brasil urbano — Ninguém pode estar condenado a ter menos anos de estudo ou
menor expectativa de vida apenas por nascer ou viver em areas rurais € nao no
Brasil urbano. Desenvolvimento de regides rurais significa mais do que fortale-
cer a agricultura familiar. Implica também criar condi¢des de bem-estar que evi-
tem o éxodo e permitam as pessoas acessarem bens e servigos essenciais para
sua vida no proprio territorio onde residem. Infraestrutura de saneamento, aces-
so ao ensino médio, qualidade da educagao sao temas para os quais deveriam
ser estabelecidas metas especificas e programas especialmente desenhados para
esse Brasil rural e interiorano.

Melhorar os instrumentos de ordenamento territorial — No Brasil coe-
xistem varios instrumentos de ordenamento, mas nao ha integracao entre eles.
O futuro das areas rurais depende de que seja estabelecido um regramento de
uso do espago mais coerente e consistente. As experiéncias de Zoneamento Eco-
logico-Econdmico poderiam ser a base disso e integrar-se mais efetivamente a
grandes marcos indutores como uma retomada da Politica Nacional de Desen-
volvimento Regional.

Gestao antecipada de conflitos sociais e ambientais — O mapa das areas
prioritarias de expansdo do agronegocio, da mineragdo e de grandes obras de
infraestrutura permite antever onde estardo acontecendo os principais conflitos
socioambientais na proéxima década. O pais ja vive uma crise hidrica e uma
erosao de sua biodiversidade sem precedentes. Um plano estratégico para essas
areas, antecipando-se aos conflitos que estao por vir, pode ter um efeito muito
positivo para 0 meio ambiente e para populagdes vulneraveis.

Aperfeicoar e melhorar um conjunto de programas ja existentes ou ja
experimentados — Em um contexto de escassez de recursos, ganhos podem ser
obtidos melhorando a implementacio de politicas e programas ja existentes. E
preciso melhorar os marcos legais e fortalecer capacidades institucionais de al-
guns (compras publicas). E preciso redesenhar outros (crédito para a agricultura
familiar mais vulneréavel, por exemplo). E importante reinventar também (caso
das politicas de desenvolvimento territorial). E € necessario sobretudo coorde-
nar melhor tudo isso. No periodo aureo das politicas para a agricultura familiar
havia um interessante mix de politicas, mas raramente as familias rurais acessa-
vam esse conjunto complementar (no desenho) de programas. Essa coordena-
¢do precisa envolver nao so diferentes programas, mas também diferentes niveis
de governo e diferentes atores, além do Estado. Inovag¢dao e coordenagao sdao
palavras-chave para um novo ciclo.

Promover uma transicao na base produtiva do pais, aproximando-a dos
requisitos associados a retorica da sustentabilidade — Por fim, nas regides ru-
rais sao realizadas varias atividades econdmicas. Nas décadas passadas, havia
duas estratégias: uma para as atividades convencionais, outra para a agricultura
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familiar. E preciso que o conjunto de setores econdmicos e de segmentos produ-
tivos passe a adotar, crescentemente, critérios socioambientais em seus modelos
produtivos. As politicas publicas e os sistemas de financiamento e de incentivos
precisam sinalizar aos atores econdmicos a necessidade de uma transi¢ao. Sem
isso, os ganhos em um segmento podem ser facilmente anulados pelos efeitos
deletérios em outros. Recentemente, narrativas novas como Big-Push Ambien-
tal, Green New Deal, Bioeconomia, entre outros, deixam claro que nas proxi-
mas décadas tende a haver uma mudanga na base produtiva do capitalismo con-
temporaneo, na qual a descarbonizagdo e novos usos da biodiversidade podem
ocupar um lugar central. Esse ¢ um tema crucial para as regides rurais e interio-
ranas e para a economia dos recursos naturais no Brasil, algo ainda ausente das
grandes narrativas que dominam o debate publico.

Ha ainda uma quinta e dltima mensagem importante no que diz respeito
a Agenda 2030 e aos ODS. Inovagdes e transi¢des em politicas e programas que
possam levar a uma aceleragao no cumprimento das metas pactuadas nao sao
mero exercicio técnico. Isso depende de um acordo social, de uma narrativa
partilhada entre atores relevantes e principalmente da montagem de uma coali-
zao de forgas sociais capazes de sustentar essa agenda por um prazo superior ao
mandato de um governo. Essa ¢ a principal licdo que autores importantes da
Economia do Desenvolvimento deste inicio de século trouxeram (ACEMOGLU;
ROBINSON, 2012; NORTH ez al., 2009; BERDEGUE et al., 2015a; BERDE-
GUE ezal., 2015b; BRESSER PEREIRA, 2015). Agendas inclusivas s6 existem
quando sdo sustentadas por coalizdes amplas e plurais de atores sociais. Ne-
nhum setor social sozinho tem forga suficiente para sustentar transformagdes
estruturais com esse carater. Quem sao as forgas sociais que, juntas, podem dar
forma a essa agenda e a essa estratégia de reposicionamento do Brasil, em geral,
e de suas regides rurais, em particular?
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familiar a luz da sustentabilidade

Ivan G. Peyré Tartaruga
Fernanda Queiroz Sperotto

Introdugao

O tema das mudangas tecnologicas tem chamado a atengdo nos ultimos
anos de estudiosos e decisores politicos nos mais diferentes lugares. Atualmen-
te, sustenta-se que estamos no inicio de uma transi¢ao social e técnica com enor-
mes repercussOes econdmicas para a sociedade, denominada de 2* Transi¢ao
Profunda (SCHOT; KANGER, 2018). Enquanto a 1* Transi¢ao esteve vigente
nos ultimos 250 anos — desde a Revolugdo Industrial — e caracterizada, princi-
palmente, pela consolidagao da produgdo e consumo em massa e pelo esgota-
mento dos recursos naturais, a 2* Transi¢do ¢ assinalada pelas tecnologias da
informag¢do e comunica¢do (TIC) em combinagdo com o crescimento verde ou
sustentavel (PEREZ, 2013). Portanto, um modelo tecnoecondmico de desen-
volvimento acima de tudo preocupado com as mudangas climaticas e as amea-
cas a biodiversidade. Em fun¢do dessas preocupagoes, diversos paises, principal-
mente os mais desenvolvidos, vém buscando alterar suas estruturas produtivas e
de consumo para esse modelo verde. Essas ambi¢des podem ser observadas nos
principais programas de reestrutura¢ao econOmica de algumas nagdes e regioes
langados nos ultimos anos, como European Green Deal na Unido Europeia, Green
New Deal nos Estados Unidos, Korean New Deal na Coreia do Sul ou mesmo o
Global Green New Deal, uma proposta de politica global ambiental do Programa
das Nag¢oes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA). Nesse contexto, as poli-
ticas de inovagao tém um papel fundamental na reconversao de todas as esferas
da economia em dire¢ao a producgdo industrial sustentavel, energias renovaveis,
transportes e consumo sustentavel.

Um setor que vem sofrendo forte influéncia desse conjunto de mudancas
sdo os sistemas agroalimentares e, em consequéncia, os agricultores familiares.
Esses sistemas configuram grandes redes de relagdes sociais e econdmicas en-
volvendo a produg¢do agricola, a distribui¢ao e o consumo de alimentos para as
sociedades humanas. Por seu turno, a agricultura familiar possui uma participa-
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¢do importante nesses sistemas, tendo um papel fundamental na produgdo de
alimentos. Globalmente, em torno de 90% das unidades produtivas agricolas no
mundo sdo familiares (FAO, 2014).

Como objetivos deste texto, trés perguntas sobressaem nesse contexto com-
plexo e dinamico de transformagdes tecnologicas junto aos sistemas agroali-
mentares e que pretendemos responder neste texto ou, pelo menos, esclarecer
alguns aspectos como pistas para solugdes aos problemas:

— Como as mudangas tecnoldgicas, sobretudo aquelas relacionadas ao
mundo digital, estdo e estardo nos proéximos anos afetando os sistemas agroali-
mentares e, consequentemente, os agricultores familiares?

—Nesse contexto, quais seriam as orienta¢des mais adequadas para a cons-
trugdo de politicas de inovagdo para garantir a seguranga alimentar da popula-
¢ao?

Importante ressaltar que tais perguntas, ou objetivos, sdo desenvolvidos
por meio de uma geografia agroalimentar baseada em Morgan ez al. (2006). Essa
geografia é estabelecida a partir de nog¢des da geografia econdmica vinculadas
aos estudos dos processos de inovagao, como a proximidade entre agentes, as
redes de relagdes sociais e econdmicas e o contexto dos territorios. A proximida-
de diz respeito ao acercamento ou distanciamento entre atores como forma de
promover atividades produtivas. Entretanto, essas proximidades podem as-
sumir diferentes formas, podendo ser cognitiva (essencial para a inovag¢ao),
social, institucional, organizacional ou geografica (BOSCHMA, 2005;
BALLAND et al., 2015). Os estudos de rede enfatizam as parcerias entre agen-
tes ou institui¢cdes geograficamente proximos (redes locais) ou distantes (redes
globais) como modo fundamental para a efetividade das atividades econdmicas,
o aumento da produtividade e a comercializagdo (BATHELT et al., 2004,
GLUCKLER et al., 2017).

Enquanto a ideia de contexto territorial visa real¢ar a divisao do trabalho
e as redes em que os individuos estdo inseridos, componentes que definem o
ambiente de informagdes e os pontos de referéncia desses mesmos individuos
(STORPER, 2009). Adicionalmente, o contexto ¢ definido pelas condigdes ma-
teriais existentes (infraestruturas, institui¢des, etc.). Em particular, o contexto
regional estd fortemente relacionado ao conhecimento tacito dos atores, conhe-
cimento que depende das proximidades geografica e institucional (normas, ha-
bitos e leis que regulam as intera¢des entre individuos e grupos) para sua exis-
téncia e progresso. A partir dessa discussdo, interessam-nos os trés problemas
do conhecimento tacito apontados por Gertler (2003)': primeiro, como esse co-

! Destaca-se que a discussao em Gertler (2003) esta baseada nos estudos dos irmaos Polaniy: a
ideia de conhecimento tacito de Michael e os fundamentos institucionais das atividades
econOmicas de Karl.
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nhecimento é produzido; segundo, como os agentes acham e se apropriam dele
e, por ultimo, como reproduzir e compartilha-lo. Essas trés questdes sao impor-
tantes porque auxiliam na compreensao da difusdo e dos impedimentos da digi-
talizagdo nos meios rurais.

Por ultimo, esses elementos — proximidade, redes e contexto — servem
como parametros geograficos que pautam a nossa analise do setor agroalimen-
tar e suas vinculagdes com as mudangas tecnoldgicas. Ademais, eles estdo vin-
culados com a produgao, absor¢ao, reprodugado e disseminag¢dao do conhecimen-
to, uma componente-chave para o capitalismo contemporaneo; por iSso 0 uso
frequente de expressdes como economia do conhecimento ou da aprendizagem.
Tais parametros espaciais estao circunscritos a geografia das transi¢des susten-
taveis, perspectiva tedrica que visa analisar as transformagoes tecnologicas e a
sustentabilidade pelas lentes da geografia econdomica (HANSEN; COENEN,
2015; TRUFFER et al., 2015).

O capitulo ¢ estruturado da seguinte forma. Apos esta introdugdo, apre-
sentamos os referenciais tedricos e as estruturas normativas que baseiam nossa
discussao — desenvolvimento territorial, Objetivos do Desenvolvimento Susten-
tavel (ODS), tipos de estruturas produtivas alimentares e sistemas de inovagao.
Na terceira parte, debatemos os principais aspectos das tecnologias digitais para
os sistemas agroalimentares. Os tipos e instrumentos de politicas de inovagao
relativas ao setor agroalimentar e territOrios rurais sao analisados na quarta par-
te. Na parte final, tecemos algumas conclusdes do estudo.

1. Quadro tedrico e normativo necessario:
dimensoes do desenvolvimento territorial

Caravaca et al. (2005) foi o ponto de partida para a abordagem que apre-
sentamos a seguir, na qual as autoras discutiram o desenvolvimento em ter-
mos de processos de inovagdo no territorio. Nesse estudo, as autoras ressaltam
trés fatores que explicam as desigualdades em termos de desenvolvimento ter-
ritorial: (a) as dindmicas de aprendizagem associadas ao esfor¢o de inovagao;
(b) as dindmicas de aprendizagem entre empresas e instituicoes, criando redes
econdmicas essenciais ao desenvolvimento; (c) os recursos identificados pelo
capital territorial, como o patrimoénio natural e cultural, mao de obra qualifica-
da ou identidade cultural.

Para nés, o desenvolvimento territorial é definido a partir de cinco dimen-
sOes que se adaptariam ao momento historico atual: desenvolvimento técnico,
crescimento econdmico, desenvolvimento social, coesao social e desenvolvimento
sustentavel. Mediante a atuagao nessas dimensdes, os territorios poderiam che-
gar a um desenvolvimento integrado mais duradouro em termos sociais, econo-
micos e ambientais. Vale destacar que, empiricamente, espera-se que essas di-
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mensdes tenham diferenciados graus de interesse e possibilidades de aplicagdao
para os diferentes territorios. Essa diferenciacdo depende das especificidades
regionais (qualidades de cada territério) e do contexto regional (redes e difusdao
de conhecimentos em cada territorio). Além do mais, referimos a centralidade
tedrico-conceitual das técnicas, os meios instrumentais e sociais pelos quais a
sociedade altera os espagos geograficos (SANTOS, 1999). Portanto, ao discu-
tir o desenvolvimento de cunho territorial, a dimensao da técnica tem forte
influéncia sobre as outras, como é demonstrado a seguir.

A primeira dimensao, o desenvolvimento técnico, esta profundamente
vinculada ao momento histérico atual de grandes transformagdes pelas quais
passa o planeta. Entretanto, ha uma diferenga conceitual importante entre téc-
nica e tecnologia, que qualifica esse tipo de desenvolvimento. Na técnica,
reune-se o conjunto de habilidades e conhecimentos que servem para a resolu-
¢do de problemas praticos de grupos sociais, enquanto a tecnologia ¢ uma técnica
que tem por base o conhecimento cientifico, ou seja, ndao se preocupa somente
com a solugao de problemas, mas igualmente com o entendimento fundamental
do fendmeno em questao (QUINTANILLA, 2005). Por isso, fala-se em desen-
volvimento técnico e nao tecnoldgico. Dessa maneira, considera-se um conjun-
to maior de experiéncias e atividades advindas ndo somente de base cientifica,
mas também de comunidades tradicionais, indigenas, agricultores familiares,
entre outros grupos sociais.

A dimensdo do crescimento econdmico refere-se ao progresso das ativi-
dades produtivas em geral em termos de competitividade econdmica, renda dos
trabalhadores e capital das empresas. Entretanto, diversos académicos — soci6-
logos, cientistas politicos, gedgrafos e mesmo economistas — vém defendendo
que o crescimento econdmico assenta-se largamente em dois tipos de institui-
¢oes, ou seja, a comunidade e a sociedade de cada territério (FAROLE et al.,
2010; RODRiGUEZ-POSE; STORPER, 2006). Por um lado, as comunidades
dizem respeito a vida em grupos sociais, em que seus parametros sao as tradi-
¢Oes e convengdes sociais, 0s contatos interpessoais e as redes informais. Por
outro lado, as instituicdes formais da sociedade (leis e regramentos formais) sdo
definidas por regras codificadas e mais transparentes e que operam em escalas
de grande dimensao, como convengdes e costumes nacionais ou de uma grande
regiao em um pais. Em resumo, o crescimento econémico ¢é cada vez mais de-
pendente da organizacdo, das vontades e das disputas de poder dentro das res-
pectivas comunidades e sociedades e, portanto, associado a aspectos nao econd-
micos. Além disso, outro elemento fundamental para o crescimento economi-
co esta na capacidade de desenvolvimento técnico dos territdrios, sobretudo
no sentido da geracao de inovagdes. A partir das ideias de Robert Solow e
Moses Abramovitz, desde meados do século XX, os modelos de crescimento
econdmico incorporaram a variavel mudanga técnica como fator mais impor-
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tante, o verdadeiro motor do crescimento, bem mais do que o capital e o traba-
lho (MAZZUCATO, 2014).

A dimensao do desenvolvimento social aborda o bem-estar social da po-
pulacdo como elemento indispensavel para o desenvolvimento geral de uma
regido. Com efeito, o crescimento econdmico, como discutido antes, é in-
fluenciado pelo desenvolvimento social das respectivas comunidade e socieda-
de. Por conseguinte, o progresso econOmico de um territério baseia-se nas con-
di¢bes de sobrevivéncia da populagdo, como saude, educagdo, moradia ou ren-
da. No ambito técnico, o desenvolvimento social pode ser intensificado através
do desenvolvimento técnico dentro dos territérios de duas maneiras. De um
lado, os melhoramentos proporcionados pelas novidades técnicas sdao diversos
para a populagdo em todas as areas do desenvolvimento social. Somente a digi-
talizagdao proporcionou nas ultimas décadas beneficios significativos nas areas
da educacdo, da satde e da comunicagdo. De outro lado, ha a apropriagdo das
tecnologias, o que pressupde a compreensao e um grau de dominio da geragao
e desenvolvimento das técnicas pelos territérios. A ideia de apropriagdo tecno-
l6gica expde o problema de que a maioria das inovagdes esta voltada para as
pessoas e regides mais ricas, portanto, muitas vezes aumentando a desigualda-
de (KAPLINSKY, 2011). Por essa razdao, como enfrentamento aos desequili-
brios, destacamos a relevancia do conceito de inovagdo inclusiva, ou seja, aque-
las inovagdes criadas para as necessidades de grupos sociais de baixa renda ou
escolaridade e que, por vezes, sao desenvolvidas com a participa¢ao desses gru-
pos (HEEKS et al., 2013).

A dimensdo da coesao social aponta a importancia da interagdo dentro
das comunidades territoriais para o desenvolvimento. Interagao que leva a uma
melhor organizagdo e, consequentemente, governanga dos territorios. A coesao
reflete claramente as duas dimensdes anteriores — crescimento econOmico e de-
senvolvimento social — como condi¢ao necessaria para a realizagdo dessas. A
coesao dos territdrios promove, além das politicas de redistribui¢ao de renda, a
manuten¢ao do desenvolvimento ao longo do tempo e, portanto, a resiliéncia
dos territérios frente a mudancas radicais ou choques internos ou exteriores.
Novamente o suporte tecnologico possui papel destacado como possibilidade
de fortalecer a integracdo e a comunicac¢ao dentro dos territérios (e igualmente
com o exterior desses), tanto setorialmente (atividades produtivas especificas)
como territorialmente (comunidade em geral). Ressaltam-se as tecnologias da
revolugdo digital como internet, aplicativos de telefonia mével e midias sociais.

A tltima dimensao, o desenvolvimento sustentavel, tem papel crucial
em trés vertentes (AOYAMA et al., 2011). Primeiro, na sustentabilidade dos
espacos urbanos e rurais. Assim, nas cidades se daria mais aten¢ao a produgao
de lixo e polui¢ao, bem como a redugao da pegada ecologica dos recursos (ener-
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gia, alimentos, ...); enquanto nas areas rurais se buscaria estimular a agricultura
sustentavel e a alimentac¢ao alternativa. Segundo, na preocupag¢do com os im-
pactos das mudancas climaticas nas regides, principalmente as mais pobres. Aqui
se enfatiza a necessidade de agdes coletivas nas escalas local e global. A terceira
vertente aponta para a sustentabilidade das atividades produtivas, sobretudo no
caminho da economia sustentavel e circular. Como apresentado anteriormente,
essa dimensao esta intimamente vinculada as mudancas tecnolédgicas. A susten-
tabilidade tem um papel essencial nao somente na resiliéncia local e global, liga-
da as mudangas climaticas ou a perda de biodiversidade, mas também na gera-
¢do de inovagdes denominadas “verdes”. As ecoinovagdes, por exemplo, pos-
suem um papel-chave na transicdo para um desenvolvimento sustentavel, uma
vez que sdo capazes de diminuir os impactos ambientais, quer na produ¢do dos
mais variados bens e servigos, quer no consumo desses (SPEROTTO; TARTA-
RUGA, 2021; TARTARUGA et al., 2019). Ademais, os territérios podem apro-
veitar suas especificidades regionais (patrimonio cultural e natural) para fomen-
tar inovagdes ambientais. Principalmente nos espagos rurais, ha conhecimentos
tradicionais e técnicos — de indigenas, quilombolas ou agricultores familiares —
com grande potencial para o surgimento de inovagdes inclusivas ambientais
(TARTARUGA, 2016; 2021).

Em resumo, para o momento historico atual de mudanga no paradigma
tecnoecondmico, a nog¢do de desenvolvimento territorial tem como dimensoes
fundamentais o crescimento econdmico (competitividade econdmica), o desen-
volvimento social (bem-estar social), a coesdo social (diminui¢do das desigual-
dades territoriais), o desenvolvimento sustentavel (sustentabilidade ambiental)
e o desenvolvimento técnico (apropriacao tecnologica). Na tltima, a técnica é
aquela dimensao que serve de amalgama de todas elas.

2. Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e o aspecto técnico

A Agenda 2030 da ONU com seus 17 ODS e respectivas 169 metas ¢ a
estrutura normativa em escala global mais relevante no campo da sustentabili-
dade ambiental. Abrangendo todos os aspectos da sociedade, desde a vida mari-
nha até a paz e a justica, os ODS que mais nos interessam em nossa discussao
sdo aqueles relacionados a agroalimentagao e as mudangas tecnologicas.

No que diz respeito ao par agricultura e alimentos, 0 ODS mais pertinen-
te € obviamente o n° 2 (erradicar a fome). Esse objetivo, além da eliminag¢ao da
fome, visa melhorar a nutri¢ao da populagao em geral e promover a segurancga
alimentar e a agricultura sustentdvel até o ano de 2030.

Em Tartaruga et al. (2019), classificamos os ODS em dois grupos com
base no teor tecnologico de suas propostas. O primeiro grupo era composto
pelos objetivos que fomentam processos de inovagdo: os numeros 4 (educagao
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de qualidade), 5 (igualdade de género)?, 8 (trabalho digno e crescimento econo-
mico) e, para nos o mais evidente, 9 (industria, inovagao e infraestruturas). O
outro grupo era daqueles objetivos que sao claramente apoiados por inovagdes:
os numeros 2 (visto antes), 3 (saude de qualidade), 6 (agua potavel e saneamen-
to), 7 (energias renovaveis e acessiveis), novamente 8 (trabalho digno e cresci-
mento econdmico), 11 (cidades e comunidades sustentaveis), 12 (produgao e
consumo sustentaveis), 13 (agdo climatica), 14 (proteger a vida marinha) e 15
(proteger a vida terrestre).

Por outro lado, um reputado grupo de especialistas em economia e desen-
volvimento (SACHS er al., 2019) elegeu seis transformacdes relacionadas aos
ODS que seriam intervengdes essenciais para o sucesso da Agenda 2030. Uma
dessas transformacdes ¢ a que reune alimentos, terras, 4gua e oceanos sustenta-
veis.® Aqui ndo se pode deixar de ressaltar os efeitos negativos de alguns mode-
los de sistemas alimentares que geram repercussdes importantes, as quais con-
tribuem para a fome, a ma nutrigao e ainda a emissao de gases de efeito estufa, a
escassez de agua, o declinio da biodiversidade, a sobre-exploracao da pesca,
entre outros. Além disso, esses sistemas sdo muito vulneraveis as mudangas cli-
maticas (IPCC, 2019), o que acaba ressaltando a relevancia de um sistema que,
ao mesmo tempo, sofre e gera impactos ambientais significativos em termos glo-
bais. Esses autores (SACHS ez al., 2019) frisam a importancia do planejamento, da
implementacdo e do monitoramento dessas transformagdes relativas aos ODS.
Entre essas intervengdes estao as politicas de inovagao para o setor agroalimentar.

Nessa linha, Schot ez al. (2018) defendem que a implementag¢ao dos ODS
depende marcadamente das politicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo (CTI)
para sua concretizagao, dentro das quais o ODS 9, de inovagao, é central. Entre-
tanto, essas politicas devem assumir um franco carater transformativo em razao
do momento historico por que passamos, estimulando inovagdes que realmente
transformem o sistema sociotécnico na direcao da sustentabilidade. Essa trans-
formacgao dos sistemas sociotécnicos, o que inclui o sistema agroalimentar, deve
abranger as nog¢oes de praticas e aprendizagem experimentais, de direcionalida-
de e de inclusividade, em que o experimentalismo ¢ uma constante nas praticas
de inovagdo — experimentar novas situagdes e ideias —, bem como em aprender
constantemente, mesmo nos casos de insucesso das inovagdes. A direcionalida-
de faz referéncia a atitude dos atores envolvidos no processo de inovagao, que

2 Apesar de parecer pouco atinente ao tema central de nossa discussao, esse ODS tem como uma
de suas metas o uso de tecnologias para promover o empoderamento das mulheres,
principalmente das TIC (TARTARUGA et al., 2019).

3 As outras transformagdes sdo: educacgio, género e desigualdades; saude, bem-estar e demografia;
energia, descarbonizagdo e industria sustentavel; cidades e comunidades sustentaveis; e revolu¢ao
digital para o desenvolvimento sustentavel. Vale destacar que principalmente a Gltima tem
forte relacionamento com este texto.
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deve ser de engajamento real e de estabelecimento de prioridades coletivas. E,
por ultimo, a qualidade de inclusao dos processos no sentido de nao deixar nin-
guém para tras.

3. Mundos da alimenta¢ao

Agora entramos mais diretamente no objeto principal deste trabalho, que
¢é o dos sistemas agroalimentares. Com o intuito de alcangar a alimentag¢ao hu-
mana suficiente da sociedade ou de regides, esses sistemas sao responsaveis pela
produgao e distribuicao dos produtos agroalimentares. Tais sistemas podem as-
sumir diferentes formas, e por isso as construgdes de tipologias sio comuns no
meio académico.

Nesse sentido, uma primeira aproximacao seria a de dois paradigmas dos
sistemas agroalimentares: o agroindustrial e o territorial integrado (LAMINE et
al., 2012). O modelo agroindustrial esta calcado na modernizagdo da agricultu-
ra, ocorrida nas ultimas quatro décadas. Proposta que se caracteriza pela forte
industrializa¢ao da provisao de alimentos em todas as suas etapas (producao,
distribuicao e comercializagdo), pela padronizacao da producao de alimentos e
pela globaliza¢ao dos mercados de alimentos. Por sua vez, o paradigma territo-
rial integrado é mais recente, apesar de suas raizes antigas, e se refere a uma
produgdo mais diversificada dos alimentos (portanto, nao padronizada) e a uma
énfase aos vinculos territoriais (valorizagao dos recursos a ativos especificos dos
territorios e das relagdes de proximidade social). Também conhecidas como re-
des de alimentagao convencional e alternativa (respectivamente, paradigmas agro-
industriais e territoriais integrados), esses modelos nao estao substancialmente
separados. Conforme Sonnino & Marsden (2006), essas esferas cruzam-se com-
petitivamente e, portanto, estabelecem relagdes muito importantes.

Entretanto, essa classificagdo para nos ¢ incompleta, ainda que correta.
Baseada nos “mundos da produgao e da inovagao” de Storper (1997) — concei-
to que reflete as estruturas de agdo das organizagdes (empresas e sistemas pro-
dutivos) e da tecnologia (conhecimentos codificados e nao codificados) —, Mor-
gan et al. (2006) oferecem uma classificagao dos sistemas agroalimentares mais
completa e condizente com o momento historico atual — os mundos do ali-
mento. Assim, teriamos quatro mundos da alimenta¢do ou tipos (MORGAN
et al., 2006).

* Mundo industrial: produgdo e consumo s3o amplamente padroniza-
dos; consequentemente, um produto genérico (com caracteristicas iguais a tan-
tos outros) € distribuido para o mercado de massa (consumidores igualmente
normalizados); os fatores ecologicos sao geralmente apropriados pelas organi-
zagOes empresariais. Por exemplo, Coca-Cola e McDonalds.
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* Mundo dos recursos intelectuais: intensificacdio dos mundos indus-
triais por meio de processos de produgdo especializados com alto aperfeicoa-
mento tecnolégico e dominio de mercado. Exemplo: empresas de biotecnologia
e de alimentos geneticamente modificados.

* Mundo do mercado: contexto em que a produgao continua fortemente
padronizada, porém o consumo estd direcionado para nichos de mercado dife-
renciados. Exemplificado na comida congelada ou refrigerada.

* Mundo interpessoal: processos de produgao especializada de alimen-
tos vinculados a culturas de consumo especificas e a regides especificas, portan-
to praticas de produgdo e consumo especializadas e localizadas. Sdo exemplos
desses os alimentos tipicos de regides e a agricultura organica.

A tipologia dos mundos do alimento serve para o restante do trabalho
como base para o mapeamento de uma geografia da alimentagio (MORGAN ez
al. 2006). Assim podemos mostrar como esses mundos se refletem em paises,
regides e cidades de modo dominante (um mundo prevalecente), combinado
(dois ou mais mundos atuando juntos) ou em alteragdo (de um mundo ao ou-
tro). Como o objetivo aqui ¢ centrar a analise no papel das inovagdes, vamos
discutir isso no sentido sistémico e geografico a seguir.

4. Sistemas regionais de inovac¢ao (inclusiva)

A perspectiva dos sistemas de inovagao surge, de forma mais elaborada e
explicita, no inicio dos anos 1990 (EDQUIST, 2006). O foco inicial das discus-
sOes e aplicagdes da abordagem foi especialmente direcionado a escala nacio-
nal. Assim, os sistemas nacionais de inova¢ao se definiam como as a¢des e poli-
ticas direcionadas aos processos de inovagdao que ocorriam, de forma coordena-
da ou colaborativa, no territério de um pais. Vale ressaltar que essa perspectiva
sempre teve preocupagdes mais praticas, sobretudo em termos de politicas, do
que teoricas (EDQUIST, 2006). Apenas recentemente, alguns especialistas tém
se debrugado sobre o campo do entendimento social, econdmico e politico des-
sas experiéncias, portanto, das teorias que possam explica-las mais profunda-
mente, especialmente de sua vertente regional (ASHEIM, 2011).

Conforme Edquist (2006), os sistemas de inovagao, de modo geral, carac-
terizam-se pela presenga de certos aspectos, como o fato de o desenvolvimento
de inovagoes estar fortemente vinculado a processos de aprendizagem em pes-
quisa e desenvolvimento (P&D). Outro elemento é seu carater holistico e inter-
disciplinar, por consequéncia muito relacionado a colaboragao de diferentes areas
do conhecimento. A perspectiva historica é outro ponto essencial, porque da
trajetoria da invengao até a inovagdo, ou seja, a sua difusao, ha diversos aconte-
cimentos definidores do sucesso e da aceitacdo da novidade. A diferenciacao
dos sistemas é outra caracteristica comum cada pais ou regiao tem um modelo
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que se adapta a suas respectivas realidades. Finalmente, deve-se considerar as
experiéncias dos sistemas que enfatizam a interdependéncia entre os agentes e a
nao linearidade das trajetérias de desenvolvimento das inovagdes.

Surgidas logo depois da perspectiva dos sistemas nacionais, os sistemas
regionais de inovacao (SRI), nosso foco neste trabalho sao um modelo de siste-
ma em que a proximidade fisica entre os atores envolvidos na inovag¢ao é uma de
suas caracteristicas principais. Os conhecimentos tacitos, em fungdo dessa pro-
ximidade acabam por ser um elemento-chave de uma geografia de inovagao
(ASHEIM; GERTLER, 2005), juntamente com os contatos face a face, as rela-
¢Oes baseadas na confianga e, consequentemente, a cooperagao. Ali os desen-
volvimentos das inovagdes sao determinados pelos processos sociais de organi-
zacdo da aprendizagem — aprender fazendo e aprender interagindo — em um
territorio especifico com condi¢des e possibilidades particulares. Os SRI funda-
mentam-se em trés bases de conhecimento para a realizacdo das inovagdes
(ASHEIM, 2007):

* Analitica: baseada no conhecimento cientifico e, portanto, em modelos
formais da pesquisa bésica ou aplicada, nos quais o conhecimento codificado
predomina. Exemplos: biotecnologia e inteligéncia artificial.

* Sintética: tem por base os modelos industriais tradicionais, ou seja, atra-
vés da aplicagdo de conhecimentos existentes ou de novas combinagdes de co-
nhecimentos; referida também com base na engenharia e relacionada fortemen-
te ao conhecimento tacito e algum grau do codificado (pesquisa aplicada). Exem-
plos: basicamente todos dos setores da engenharia industrial.

* Simbolica: associada aos atributos estéticos e culturais dos produtos; o
conhecimento tacito é preponderante. Exemplos: toda a industria cultural (cine-
ma e musica) e moda.

Evidentemente, todo tipo de atividade produtiva, mesmo dos exemplos
acima, possui as trés bases de conhecimento integradas em suas a¢des de inova-
¢do com diferentes intensidades. No ambito da agricultura familiar e de outros
grupos sociais de areas rurais, importantes para a nossa discussao, as bases sin-
téticas e simbolicas sdo essenciais e com a necessidade premente de suporte
externo da base analitica.

Conforme a teoria de variedades de capitalismo (HALL; SOSKICE, 2001)
— que estabelece as economias de mercado liberal e coordenado? —, é possivel
classificar, respectivamente, os SRIs em empresariais e institucionais (ASHEIM,;
GERTLER, 2005).

* SRI empresarial: alicercado primeiramente na base de conhecimento
analitica, obtém dinamismo a partir do capital de risco, empreendedores, cien-

4O enfoque baseia-se nas diferengas de estruturas institucionais entre paises que regem suas
economias.
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tistas e demandas de mercado; nao possui configuragdes regionais de colabora-
¢do (confianga, parcerias duradouras, etc.) muito potentes; frequente gerador de
inovagdes radicais. Sistemas frequentemente encontrados nos Estados Unidos e
no Reino Unido.

* SRI institucional: baseado, predominantemente, no conhecimento sin-
tético, tem como principal caracteristica as associagdes e redes de negdcios
estaveis e duradouras; diferente dos sistemas empresariais, os institucionais
possuem estruturas regionais de cooperagao bem estabelecidas. Exemplos des-
se sistema encontram-se normalmente em regidoes da Alemanha, dos paises nor-
dicos e da Austria.

Contudo, duas observagdes sao necessarias sobre os SRIs. Em primeiro
lugar, as regides geralmente contém ambos os tipos de sistemas (institucional e
empresarial), mas em diferentes graus. Em segundo, esses dois géneros de SRI e
suas combinagdes ndo parecem contemplar uma parcela importante dos siste-
mas regionais encontrados em diversos paises. Esse ultimo levou-nos a pensar
em outro tipo de sistema regional.

Apoiando-nos em Schneider (2009), que criou outra variedade de capi-
talismo correspondente aos paises latino-americanos (a economia de mercado
hierdrquico), pensamos na possibilidade dos SRIs hierarquicos, um terceiro mo-
delo. Esse sistema seria caracterizado basicamente por uma estrutura regional
composta de grupos empresariais diversificados, de mao de obra de baixa quali-
ficagdo, de relagdes de trabalho atomisticas (fragmentadas) e cercada por corpo-
ragdes multinacionais. Nessa representacao, as regides correspondentes teriam
baixa capacidade de inovar e altas desigualdades econdmicas e sociais.

Adicionalmente, os modelos de sistemas de inovagao requerem uma abor-
dagem multiescalar. Com essa exigéncia em considera¢do, Binz & Truffer (2017)
sugerem os sistemas globais de inova¢ao para analisar as articulagdes entre 0s
diferentes subsistemas. Esses sistemas podem ser compostos por SRIs, sistemas
nacionais e as respectivas conexdes transnacionais e globais, portanto, elemen-
tos estabelecidos nas escalas regional, nacional, transnacional e global. Ade-
mais, essas estruturas tém como integrantes diferentes conjuntos de empresas,
instituigdes de pesquisa, intermedidrios, ONGs, entre outros, dependendo do
setor econdmico (por exemplo, saude, energia ou alimentar). Em consequéncia,
verifica-se que os sistemas regionais e nacionais sao influenciados e comanda-
dos por estruturas de dimensao espacial superior.

Por ultimo, devemos inserir mais um ingrediente a perspectiva dos SRIs:
a inclusividade. Como discutido antes, a inclusao é um aspecto importante tan-
to para o desenvolvimento em geral como para os processos de inova¢ao. Com
efeito, a exclusao ¢ um problema que afeta diversas dimensdes da sociedade. No
ambito politico, a marginalizagdo de parcelas da populagdo das oportunidades
econOmicas relacionadas a novas tecnologias acaba por fortalecer populismos e
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extremismos, como ocorreu, por exemplo, nos Estados Unidos ou na Europa
nos ultimos anos (RODRIGUEZ-POSE, 2018). Nesse sentido, alguns autores
vém defendendo a relevancia da questao da inclusao no campo dos sistemas de
inovagdo nos paises em desenvolvimento (ALTENBURG, 2009), como na Amé-
rica Latina (TARTARUGA, 2016). Isso ratifica a relevancia da inovagdo inclu-
siva — como salientado anteriormente —, bem como de seus correspondentes
sistemas regionais (FOSTER; HEEKS, 2013; AROCENA et al., 2015; TARTA-
RUGA; SPEROTTO, 2021).

Assim, os sistemas regionais de inovagdo inclusivos congregam todas as
caracteristicas comuns aos sistemas de inovagao — aprendizagem, holistica, in-
terdisciplinaridade, interdependéncia, colaboragao, entre outras — e, complemen-
tarmente, a inclusao de estratos da populagdo geralmente excluidos dos proces-
sos de inovagao.

Tal integragdo pode ocorrer por meio de seis niveis de inclusao, desde o
grau menos sofisticado até o de maior sofistica¢do, conforme ilustra a “escada
da inovagao inclusiva” (HEEKS ez al., 2013): inclusdo de inten¢ao — quando ha
uma motiva¢ao (intengao) de que uma inovagao seja orientada para a satisfagao
de pessoas excluidas econdmica ou socialmente; inclusdo de consumo — a ino-
vagao ¢ utilizada por essas pessoas; inclusao de impacto — a inova¢ao possui um
efeito benéfico genérico sobre o grupo excluido (bem-estar, saude, educacao,
entre outros); inclusao de processo — um dos niveis mais importantes, os indivi-
duos excluidos participam diretamente de algumac(s) fase(s) do processo de ino-
vagao (inven¢ado, desenho, desenvolvimento, producao ou distribui¢do), nas quais
eles participam na atividade inovadora informados, consultados, colaborando
ou controlando; inclusao de estrutura — quando o sentido da inclusdo na inova-
¢do perpassa as estruturas sociais envolvidas, como as instituigdes, as organiza-
¢oOes e relagdes sociais na regidao; e inclusao pos-estrutural — no momento em
que as estruturas de conhecimento (e sua difusao) e de discurso sdo genuina-
mente inclusivas.

Os SRIs inclusivos tém muito a ganhar com as diferentes bases de conhe-
cimento discutidas antes, principalmente através da conjugacao dessas variadas
bases tanto em espagos urbanos como rurais. Desse modo, o aproveitamento
dos patrimonios naturais e culturais de areas rurais (conhecimentos sintéticos e
simbolicos) com o apoio de institui¢des de pesquisa e universidades (conheci-
mento analitico) pode ser algo muito promissor. Tais exploragdes podem gerar
realizagOes eficientes e surpreendentes no campo das inovagdes verdes (ecoino-
vagdes), sobretudo na area agroalimentar. Porém, embora todos os mundos da
alimentacdo poderiam aproveitar essas possibilidades, o0 mundo interpessoal
parece ser o mais adequado tanto no sentido da inclusdao, obviamente, como no
da eficiéncia econdmica e tecnoldgica com o necessario suporte cientifico (insti-
tuigdes do conhecimento analitico). Suporte este que, inevitavelmente, necessita
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de politicas publicas apropriadas (e inclusivas). Além do mais, esses sistemas
podem assumir diferentes formas, como os SRIs empresariais ou institucionais
(e suas combinagdes habituais), e igualmente modalidades mais problematicas,
como dos SRIs hierdrquicos (comuns em regides do mundo onde a inclusao ¢
mais necessaria).

Finalmente, os SRIs inclusivos assumem diversas propriedades que os
caracterizam pela diversidade e pela adaptagdo ao momento histérico atual (Fi-
gura 1). Esses sistemas estdo intimamente relacionados com as politicas de ino-
vagao, o que € discutido posteriormente. Porém, antes disso, temos que abordar
a acentuada incidéncia da revolugdo digital no setor agroalimentar.

Figura 1: Componentes dos sistemas regionais de inovagdo inclusiva para o
setor agroalimentar

Desenvolvimento territorial Mundos da alis a i ionais de i ca
Desenvolvimento técnico industrial Empresariais
Crescimento econémico dos recursos intelectuais Institucionais
Desenvolvimento social do mercado Hierarquicos
Coeséo social interpessoal
Desenvolvimento sustentavel (Sists. nacionais de inovagéo)
(Sists. globais de Inovagéo)
SISTEMAS
REGIONAIS DE
INOVACAO
INCLUSIVA
15 (proteger a vida terrestre)
14 (proteger a vida marinha)
13 (ago climatica)
12 (produgéo e consumo sustentaveis)
11 (cidades e comunidade sustentaveis)
8 (trabalho digno e crescimento econ.)
9 (industria, inovag&o e infraestruturas) /7 (energias renovaveis e acessiveis)
8 (trabalho digno e crescimento econ.) /6 (4gua potavel e saneamento) Simbolica
5 (igualdade de género) 3 (saude de qualidade) Sintética
4 (educagdo de qualidade) 2 (erradicar a fome) Analitica
oDs O oDs por co Bases de conhecimento

Fonte: Elaboragao propria, 2021.

5. Digitalizacdo nos territorios rurais

As mudangas tecnologicas desde a 1* revolugao industrial no final do sé-
culo XVIII ocorrem através de processos complexos em que economia, socieda-
de e tecnologia condicionam-se mutuamente. Com efeito, essas mudangas acon-
tecem juntamente com transformag¢des na sociedade — nos costumes, estilo de
vida e preferéncias — e, consequentemente, no sistema econdémico em geral. Em
outras palavras, essas trés dimensdes vao se modificando de modo articulado e
reciproco. Como discutido anteriormente, estamos vivenciando a 5° revolugao
tecnologica (PEREZ, 2004), mais conhecida como revolugio digital ou, como
alguns denominam, a Industria 4.0, e entrando na 2* Transi¢cao Profunda
(SCHOT; KANGER, 2018). Além de ligada a sustentabilidade ambiental, essa
grande transi¢do ¢ influenciada pelas tecnologias digitais ainda prevalecentes
em praticamente todos os segmentos da economia ou da sociedade.
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A revolugdo digital esta associada as tecnologias da informag¢ao e comu-
nica¢ao (TIC), das quais poderiamos citar, entre as principais, Big Data (ciéncia
de dados), internet das coisas, machine learning, blockchain, cloud (computagao
em nuvem), inteligéncia artificial, robotica, midias sociais, entre outras. No con-
texto dos sistemas agroalimentares, essas tecnologias vém alterando de forma
decisiva a produgao de alimentos, bem como sua distribui¢ao e comercializagao
(WILKINSON, 2019). Assim, podemos observar essas técnicas alterando e co-
mandando diversas atividades produtivas nos diferentes mundos da alimenta-
¢do. Além das mencionadas antes, nas atividades agropecudrias e alimentares,
podemos encontrar as seguintes tecnologias inovadoras: realidade virtual e au-
mentada, automagdo, biotecnologia, bioinformatica, nanotecnologia; e, parti-
cularmente na agricultura, geotecnologias, sensoriamento remoto, agricultura
de precisao e modelagem agroambiental.

No ambito do mundo industrial, as grandes corporagdes tém seus produ-
tos padronizados, alcangando de forma rapida e facil os mais diferentes lugares
por meio das redes informatizadas de comercializagdo. Assim, empresas como
Amazon e Alibaba atuam e praticamente dominam a venda no varejo de ali-
mentos (WILKINSON, 2019). Adicionalmente, temos Google e Facebook de-
senvolvendo estratégias de marketing para atingir os consumidores por meio das
midias sociais. O mesmo efeito encontramos no mundo do mercado, ou seja, na
captura de mercados especificos (nichos).

Esses dois mundos estido, na maioria das vezes, conectados ao dos recur-
sos intelectuais, influenciando sobretudo as industrias agroalimentares. Nesse
sentido, podemos verificar o uso de Big Data para agricultura mediante compa-
nhias como IBM, Microsoft ou Google. Evidentemente, as companhias de alta
tecnologia citadas aqui mostram uma situa¢ao de consolidagdo de oligopdlios e,
até mesmo, de interferéncia nas demandas e preferéncias dos consumidores atra-
vés do e-commerce (TRENDOV et al., 2019). Como ja alertado por diversos estu-
diosos, o mundo da alimentagao industrial, concentrado em poucas empresas
(Bayer-Monsanto, Dow, Dupont, ChemChina e Syngenta), vem sendo impacta-
do pela expansdo da agricultura digital, o que se reflete em novas dinamicas eco-
nOmicas nos sistemas agroalimentares globais. Trés aspectos principais contri-
buem para isso (ROTZ et al., 2019): controle e propriedade de dados, producao e
desenvolvimento de dados e seguranca de dados (data/cyber security).

A digitalizagdo também ¢ base de avangos importantes na biotecnologia
através da edigao de genes, tecnologia que parece aumentar enormemente a capa-
cidade de manipulagao genética sem as preocupagdes vinculadas aos organismos
geneticamente modificados (OGM) (WILKINSON, 2019). Também podemos
assistir a progressos importantes na nanotecnologia junto a internet das coisas.

Desse modo, vemos nas ultimas décadas o surgimento de uma nova geo-
grafia econdmica dos sistemas agroalimentares, baseada em tecnologias avan-
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cadas. Essa nova espacialidade caracteriza-se pela dominagao das principais tec-
nologias por um pequeno grupo de empresas, mas, a0 mesmo tempo, com pos-
sibilidades de emergéncia de novas empresas, geralmente pequenas, de novos
empreendimentos tecnoldgicos (start-ups), muitas vezes provenientes de institu-
tos de pesquisa ou de universidades (spin-offs).

Um exemplo emblematico dessas transformagdes espaciais pode ser ob-
servado na novissima produc¢ao em laboratério das proteinas alternativas (ali-
mentos proteicos, como carnes, originarios de células animais ou de vegetais). O
que ¢é interessante nessa atividade produtiva é que esta sendo desenvolvida em
lugares que pouco recordam estabulos em fazendas de areas rurais, como o Vale
do Silicio nos Estados Unidos, Maastricht nos Paises Baixos, Tel Aviv em Israel
ou Singapura. Localizado no estado da Califérnia, o Vale do Silicio foi o ber¢o
da Revolugao Digital e até hoje é um dos mais importantes centros de produgao
de tecnologias digitais no mundo. Atualmente, essa regido tornou-se também
um dos principais nucleos de produgdo de proteinas alternativas, alimento de-
nominado por causa dessa localizag¢do invulgar de “comida como software” (SEX-
TON, 2020). Conforme essa mesma autora, essa localizagao especifica é chave
em dois sentidos para ressaltar o poder do lugar em termos de desenvolvimento
de inovagdes. Primeiro, a importancia da presenca fisica em um lugar especifi-
co. Com efeito, o prestigio do Vale do Silicio, como o centro da revolugdo digi-
tal, tem atraido para essa localidade os laboratoérios de produgdo de proteina
alternativa. Ali criou-se um ambiente industrial de alta tecnologia para a produ-
¢do de alimentos proteicos com importantes impactos nas dindmicas dos siste-
mas agricolas — na pecudria — e alimentares — novos tipos de produtos saudaveis.
Segundo sentido, a importancia de estar inserido culturalmente nesse lugar. Um
local que retine a reinven¢ao de alimentos, as tecnologias digitais, os capitais de
risco, a imagem do empreendedorismo do Vale do Silicio e, simultaneamente,
um tipo de alimentagdo sustentavel para o futuro. Tais sentidos — presenca fisica
e inser¢do cultural — reforcam a ideia de que os processos de inovagao estao
vinculados as proximidades (fisica, social, cognitiva, organizativa e institucio-
nal) entre os atores. Essas consideragdes ressaltam a relevancia do lugar para as
atividades de inovagdao em geral (STORPER, 1997; MORGAN, 2004) e especi-
ficamente no setor agroalimentar (MORGAN et al., 2006).

No mundo interpessoal, pode-se verificar uma grande variedade de possi-
bilidades de inovagdes incrementais em razao de sua caracteristica comum de
producao especializada. Desse modo, esse tipo de atividade aproveita todas as
bases de conhecimento para gerar inovagdes. Principalmente considerando a
combinagao dessas bases, nas quais destacam-se as vantagens de conjugar os
conhecimentos sintéticos ou simboélicos com os analiticos, especialmente asso-
ciados a digitalizacdo. Nesse quadro, sdo essenciais as agdes colaborativas com
instituigdes de pesquisa, como universidades, para a geragdao de inovagdes no
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ambito do desenvolvimento sustentavel (TARTARUGA et al., 2019). Igualmen-
te as parcerias com os outros mundos da alimentacao — principalmente dos re-
cursos intelectuais — parecem evidentes para o apoio a atividade inovadora, nao
obstante os problemas relacionados a dominag¢ao e a concentragao das tecnolo-
gias digitais em poucas corporagdes.

Por essa razao, a inclusdo é uma necessidade para a promogao do desen-
volvimento territorial e da inovagao. Dentro da perspectiva da inovagdo inclusi-
va, trés niveis de inclusdo sao fundamentais. A inclusdao de consumo, em que
aos grupos sociais mais vulneraveis ¢ facultado o acesso a alimentos mais sau-
daveis e produzidos de forma sustentavel. Que esses alimentos (produtos) ge-
rem efeitos positivos tanto econdmicos como ambientais em niveis regional e
nacional (inclusao de impacto). E, por fim, que algumas atividades produtivas
incorporem esses grupos sociais na gera¢ao de inovagoes (inclusao de processo).
Aqui vale ressaltar alguns grupos como agricultores familiares, indigenas, quilom-
bolas e outras comunidades tradicionais, detentores de conhecimentos sintéticos
e simbolicos, que podem auxiliar os processos de inovagdo principalmente no
ambito ambiental. Tal inclusao deve levar em consideragdo alguns recursos essen-
ciais para a digitalizacdo da agricultura e dos espagos rurais (TRENDOV et al.,
2019):

* Recursos naturais: elementos basicos para a agricultura;

* Recursos humanos e talento: elemento primordial para incorporar as
tecnologias digitais nas areas rurais, sendo essencial também oportunizar a in-
clusao de género e dos jovens para aumentar as capacidades regionais;

* Politicas e regulacao: a disposi¢ao de estruturas regulatorias e politicas
voltadas a promog¢ao do uso das tecnologias digitais para o desenvolvimento
sustentavel,;

* Defini¢do de estratégias e de visao: estabelecer claramente o que se de-
seja realizar (visdo) e quais os mecanismos para isso (estratégias) e que devem
ser pautados pela inclusao e sustentabilidade.

Em termos de politicas, regulagido e defini¢do de visao e estratégia, im-
porta enfatizar a contribuicao da Agenda 2030 em legitimar a inclusao e a sus-
tentabilidade nessa discussao. Portanto, é imperativo o cumprimento dos objeti-
vos e metas dessa agenda para promover as transformag¢des econémicas e
sociais necessarias, como podem ser a erradicacao da fome ou da pobreza (ODS
1 e 2, respectivamente), tema importante para os territorios rurais, ou a igualda-
de de género (ODS 5), para aumentar a diversidade cognitiva imprescindivel
para os processos de criatividade e inovagao.

Assim, as politicas de inovagao direcionadas a inclusividade e sustentabi-
lidade para os sistemas agroalimentares abrem um amplo leque de possibilida-
des de desenvolvimento dos territorios rurais.
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6. Politicas de inovac¢ao inclusiva para os territorios rurais

A inovagdo tecnoldgica em geral depende fortemente de politicas que
proporcionem as condi¢des necessarias para empresas publicas e privadas rea-
lizarem tal atividade, em que, portanto, o estado tem um papel fundamental
(MAZZUCATO, 2014). Basicamente, existem trés tipos de politicas de inova-
¢do (EDLER; FAGERBERG, 2017):

* Politicas orientadas a inveng¢ao: possuem um foco restrito e concentra-
do na etapa de inveng¢ao ou de pesquisa e desenvolvimento (P&D);

* Politicas orientadas por missdes: voltadas a solu¢ao de problemas de
grande envergadura ou desafios, que vém acompanhadas de uma agenda politi-
ca, geralmente de escala nacional;

« Politicas orientadas a sistemas: como discutidas anteriormente, os siste-
mas de inovagdo buscam ressaltar as redes de atores nos processos de inovagao,
sistemas que podem ser nacionais, regionais (nosso principal enfoque), setoriais
e globais.

Vale frisar que as politicas orientadas a missdes possuem uma importan-
cia elevada no contexto da transi¢ao sustentavel, especialmente no que diz res-
peito as mudangas climaticas. Com efeito, essas transformacgoes, para serem efe-
tivas, sao necessarias em escala global e em um amplo espectro das atividades
humanas, como energias, alimentagdo, uso do solo e atividades econémicas, ou
seja, necessitam de agdes audaciosas e de grande espectro, como podem ser as
politicas de missoes.

Da mesma forma, as politicas de inovagao no ambito dos sistemas agroa-
limentares devem cumprir fun¢des importantes no enfrentamento dos proble-
mas relacionados a questao ambiental e, adicionalmente, a todo tipo de exclu-
sdao da populagdo (social, econdmica ou alimentar).

A maior compreensdo da inovagao como fator de desenvolvimento socio-
econOmico tem levado a experimentagao de diversos instrumentos de politica
de inovagao ao longo dos ultimos anos e em varios lugares. A seguir, veremos,
agrupados por fun¢do, os principais tipos de politicas aplicaveis ao setor agroa-
limentar e aos espagos rurais (adaptado de EDLER; FAGERBERG, 2017).

* (1) Incentivos fiscais para P&D e (2) suporte direto a P&D e inovacao
na empresa: ambos os tipos de politica propdem-se a fornecer apoio financeiro
para a aquisicdo de novos conhecimentos e a criacdo de inovagdes; além do
auxilio direto aos agricultores, deveriam ser alocados recursos a firmas de tecno-
logias digitais, principalmente pequenas e locais, para gerar inovagdes voltadas
ao publico rural.

* (3) Politicas de treinamento e capacitag¢ao, (4) politicas de empreen-
dedorismo e (5) servicos técnicos e consultoria: instrumentos direcionados ao
aumento das capacidades digitais no sentido da geragdo de inovagdes e da co-
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mercializa¢ao dos produtos das propriedades rurais, ressaltando a necessidade
da constante aprendizagem nas regides; vale ressaltar novamente a importancia
da inclusao das mulheres e dos jovens dos espagos rurais nessas politicas.

* (6) Politicas de aglomeracao, (7) de incentivo a colaboracao e (8) de
redes de inovagao: instrumentos de politica para favorecer as diversas formas de
interagdo e aprendizagem entre os atores rurais e, principalmente, desses com
empresas tecnoldgicas e instituigdes de pesquisa; com um foco especial no de-
senvolvimento das respectivas regides de modo generalizado (inclusao de im-
pacto); e relevantes para a perspectiva dos sistemas regionais.

Além dos instrumentos anteriores (direcionados a oferta de inovagdes),
ha aqueles mais voltados a demanda por inovagdes que recentemente vém cha-
mando a atenc¢ao.

* (9) Demanda privada por inovagoes, (10) politicas de compras piubli-
cas para inovagdao, (11) compras publicas pré-comerciais e (12) prémios de
incentivo a inovagao: a partir de incentivos publicos de governos (locais, regio-
nais ou nacionais), eventualmente em parceria com institui¢des privadas, para a
distribuicao e experimentagdo de inovagdes de modo a acelerar a curva de apren-
dizagem.

* (13) Padronizacao e (14) regulagao: politicas relevantes pelo lado da
demanda e da oferta e de pressdao para mudangas, principalmente no ambito
ambiental; aqui é importante uma estratégia mais ampla de apoio aos diversos
atores “pressionados” através de outras politicas (como 1 e 2).

* (15) Previsao tecnoldgica: iniciativa importante de divulgacao e debate
de tendéncias tecnoldgicas e de mercado para os atores rurais a partir de agentes
capacitados dos setores académicos, governamentais ou empresariais.

Outro aspecto importante ¢ a governanga das politicas de inovagdo, que
podem ter uma existéncia ndo somente nacional, mais comum, mas também
regional ou local — governanga territorial. Nesse sentido, ¢ interessante pensar
também em uma governanga experimental (MORGAN, 2018), ou seja, em um
tipo de gestao regional orientado a experimentar constantemente formas de or-
ganizagao inovadoras para o enfrentamento dos problemas regionais.

Juntamente com essa governanga, todos os instrumentos de politica cita-
dos podem impulsionar a criagdo de inovagdes inclusivas, principalmente se
trabalharem conjuntamente com politicas de outros setores, como satude, habi-
tacdo, educagao, entre outros. Nos territorios rurais, por exemplo, as politicas de
treinamento e capacita¢ao (3) poderiam operar concomitantemente com a poli-
ticas de educagdo de jovens. Por fim, os instrumentos de politicas de inovagao e
a perspectiva da governanga experimental sdo componentes dos sistemas regio-
nais de inovagao inclusiva. Tais sistemas reforcam a ideia do papel da colabora-
¢do e da cooperagdao como essencial para a efetivagao do desenvolvimento terri-
torial.
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A Figura 2 representa um exercicio de sistematiza¢ao que interliga as po-
liticas destacadas a no¢ao de governanga territorial. Conforme a ilustragdo, as
agoes relacionadas a previsao tecnologica estao fortemente atreladas aos avan-
¢os e descobertas na fronteira do conhecimento e, por conseguinte, subordina-
das ao contexto mundial. Algo semelhante, embora em menor grau, ocorre nas
politicas de padronizagdo e regulagdao, como os certificados de rastreabilidade
tanto para fins ambientais como para autenticacdo de produgdo agroalimentar
livre de agrotoxicos, que seguem protocolos baseados em parametros mundiais.
Por sua vez, como anteriormente salientado, as medidas para estimular a P&D
e a inovagao, aprimorar a gestao e capacitagao e incentivar a cooperagao devem
atender as caracteristicas e necessidades nacional, regional e local.

Figura 2: Politicas de inovagao e escalas de abrangéncia

Previséo Tecnoldgica

Politicas de empreendedorismo

Padronizagédo : 7 = <
Servigos técnicos e consultoria

Politicas de treinamento e capacitagdo
Regulagéo

Incentivos fiscais P&D
Suporte direto a P&D e inovagdo na empresa

Demanda privada por inovagdes
Politicas de compras publicas para inovagdo
Compras publicas pré-comerciais
Prémios de incentivo a inovagéo

Politicas de incentivo a colaboragdo

Politicas de aglomeragdo
Politicas de redes de inovagdo

Mundial Nacional Regional

Fonte: Elaboragao propria, 2021.
Consideragoes finais

Os sistemas agroalimentares vém sofrendo alteragdes significativas nos
ultimos anos a luz das mudangas tecnolégicas em curso. Um dos aspectos prin-
cipais dessas influéncias sao as tecnologias digitais, que atingem todas as esferas
da atividade humana. Para analisar essa realidade, que alcanga principalmente
os territdrios rurais e seus diversos atores, como os agricultores familiares, fize-
mos uso da no¢ao de desenvolvimento territorial em suas diferentes dimensodes
(crescimento econdmico, desenvolvimento social, coesdo social, desenvolvimento
sustentavel e desenvolvimento técnico).

A partir desse quadro, estabelecemos como se configuram os diferentes
mundos da alimentag¢ao, que sao estruturas econdmicas relacionadas a produ-
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¢do e distribuicdo de alimentos. Assim, mostramos a vertente industrial e de
mercado fortalecida, econémica e politicamente, pelos novos recursos intelec-
tuais vinculados a digitalizacdo (Big Data, internet das coisas, biotecnologia,
etc.). Da mesma forma, o mundo interpessoal (da agricultura organica ou dos
alimentos tipicos) ¢ impactado por essas mesmas tecnologias. De um lado, de
modo subordinado e prejudicial e, de outro lado, com algumas oportunidades
benéficas se apoiadas por politicas publicas.

Além do mais, sabemos que essas transformagoes tecnoldgicas caminham
ao lado da dimensao da sustentabilidade ambiental. Esse ponto fornece abertu-
ras e oportunidades positivas para os atores rurais (mundo interpessoal). Dessa
maneira, fica clara a necessidade de inclusao econémica de parcelas significati-
vas da populagao rural. Assim, dois aspectos parecem essenciais nessa discus-
sdo. Por um lado, temos um elemento normativo relacionado a Agenda 2030 da
ONU, que legitima a questao da inclusdo e, evidentemente, da sustentabilidade
para as agdes voltadas ao desenvolvimento socioecondmico. Por outro lado, a
efetivacao de politicas de inovagdo, direcionadas a essas mesmas questoes, pare-
cem fundamentais para os espagos rurais.

Por isso estabelecemos um quadro de instrumentos de politicas de inova-
¢do que servem para a promog¢ao de sistemas regionais de inovac¢ao inclusiva.
Esse quadro conjuga inovagao, integracao de estratos sociais excluidos e desen-
volvimento sustentavel de maneira sistémica nas atividades econémicas de ter-
ritorios rurais.

A partir das consideragdes de Edler & Fagerberg (2017) sobre orientagdes
para politicas de inovagao em geral, pudemos tecer algumas li¢des a esse respei-
to no ambito dos sistemas agroalimentares e das areas rurais. Em primeiro lu-
gar, os processos de inovagdo nao sao direcionados, em um primeiro momento,
a criagdo de novas ideias; essa ¢ uma preocupagao das politicas cientificas, im-
portantes como complemento das de inovagdo. As inovagdes devem buscar pre-
ferencialmente solucionar problemas sociais e econdmicos que sejam de interes-
se da sociedade e, portanto, da politica em geral. Por isso a importancia da dire-
cionalidade das politicas nesse sentido pratico e de interesse social. No caso do
segmento agroalimentar, ha uma necessidade imperiosa de conscientizagdao da
relevancia dos aspectos ambientais para o setor; caso contrario, ele estara fada-
do ao atraso tecnolodgico e, consequentemente, ao declinio de sua competitivi-
dade econdmica. Assim, o instrumento de politica da previsdo tecnologica é
essencial para um processo de sensibilizagao ndo somente dos agricultores, mas
também de gestores publicos e privados para uma nova era tecnoldgica global.

Em segundo lugar, para responder aos principais desafios da sociedade,
deve haver uma adaptacao dos instrumentos de politica para o setor. As politi-
cas de incentivos fiscais e de suporte direto a P&D, de habitual utilizacdao, ndo
parecem ser as melhores alternativas, talvez melhor aproveitadas de modo
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complementar a outras politicas. As politicas de tipo territorial sdo as mais
adequadas para promover as sinergias regionais tao necessarias para a inova-
¢do, em particular aquelas direcionadas aos sistemas de inovagao regionais.
Desse modo, as politicas de aglomeracao, de fomento a colaboragao e de redes
de inovagao sao mais efetivas e proficuas para enfrentar os gargalos econdmi-
cos e técnicos que impedem as transformagdes necessarias no atual momento
de transi¢ao global.

Em terceiro, a tradicional dificuldade dos inovadores de ultrapassar o “vale
da morte” da inovagdo, ou seja, a passagem da etapa da inven¢do para a da
exploragdo comercial da inovagao. Principalmente no quadro da geragao de tec-
nologias verdes, é necessario o suporte das experimentagdes e da implementa-
¢do das novas alternativas econdmicas. Aqui vale ressaltar novamente o papel
do Estado como o principal alicerce para superar o vale da morte, pois o setor
privado é muito refratario a investir nessa etapa em razao do alto risco, preferin-
do apoiar a inovagao em etapas posteriores (MAZZUCATO, 2014).

Em quarto lugar, ndo se deve considerar a inovagao, em termos genéricos,
um tema intrinsecamente relativo ao conhecimento analitico (base na ciéncia) e
a tecnologias avangadas. Para os territorios rurais, esse corolario possui uma
repercussdo imprescindivel para o desenvolvimento territorial. Com efeito, os
diversos atores rurais possuem uma diversidade de informagdes e de conheci-
mentos (sintéticos ou simbolicos) que podem promover inovagdes em geral e
sustentaveis em especial. No ambito estatal, as politicas de inovagao devem
perpassar todas as esferas relacionadas ao rural e, portanto, ndo apenas as
secretarias de ciéncia e tecnologia, de industria ou de agricultura e pecudria. A
inovagao deve ser um objetivo estratégico das mais diferentes secretarias de go-
verno, como educac¢do (por exemplo, na promo¢ao das capacidades digitais) ou
saude (vinculada aos alimentos saudaveis).

Por ultimo, para desenvolver politicas de inovagao bem-sucedidas, deve-
se focar no entendimento do contexto em que estdo inseridas. Portanto, os for-
muladores de politicas devem ver mais além da simples oferta de inovagdes
(supply side) e considerar a demanda por elas. No caso dos sistemas agroalimen-
tares, o papel dos consumidores e as transformagdes recentes que se verificam
em varias partes do planeta, em termos de alimentagdo mais saudavel e susten-
tavel, sdo essenciais para compreender os mercados alimentares atuais. Ade-
mais, a perspectiva dos sistemas de inovagao estimula a visao de longo prazo, ou
seja, a consolidacao de trajetorias de desenvolvimento nos territorios que fo-
mentem as inovagoes de forma constante.

Em resumo, tais considera¢des reforcam a ideia consolidada nos campos
da geografia econdmica e dos estudos de inovagao de que o fendmeno da inova-
¢do ¢é contextual, favorecido (ou obstruido) pelas especificidades regionais e de-
pendente de trajetorias pregressas (path dependence). Complementarmente, os efei-
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tos benéficos das politicas de inovagao para os territdrios seriam multiplicados
se fossem orientadas a sustentabilidade e a inclusao social e econdmica; consi-
derando ndo sé a justica ambiental e social, mas igualmente 0 momento histori-
co atual como oportunidade. Nesse contexto, a digitaliza¢ao é aquele elemento
central que retine toda sorte de oportunidades de progresso e, a0 mesmo tempo,
de desafios relacionados a centralizagdo de poder e de controle tecnolégico que
vai ao encontro da inclusdao. Até onde podemos observar, essa dualidade — opor-
tunidades/desafios — esta em franca confrontacio em varias esferas da econo-
mia e da politica em variados lugares e paises, o que ¢é tipico em periodos histo-
ricos de grande transformag¢do, como o atual.
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Desmonte de politicas publicas de
agricultura familiar e desenvolvimento rural
no Brasil e no Mercosul

Eric Sabourin

Introdugao

Em setembro de 2016, durante o seminario anual da Rede Politicas Puibli-
cas e Desenvolvimento Rural na Ameérica Latina (PP-AL), que teve lugar em Brasilia,
os colegas de varios paises pediram-me para organizar uma sessao sobre a situ-
acao das politicas de desenvolvimento rural e agricultura familiar apos a posse
do governo Michel Temer. Convidei os professores Sergio Sauer (UnB-MADER)
e Sergio Leite (UFRRJ-CPDA) para compartilhar algumas informagdes e anali-
ses sobre o processo iniciado. Escolhi bem, porque desde aquele momento os
dois professores continuaram sendo referéncias para mim e para varios colegas
sobre esse processo.

De fato, Sergio Sauer ja tinha a experiéncia de analise dos altos e baixos
das politicas fundiarias (as bases de toda a politica agricola e agraria) e dos ata-
ques aos movimentos sociais do campo e da floresta, que lutam pela defesa da
terra (SAUER, 2018; SAUER et al,, 2020a, 2020b). Sergio Leite tinha inaugura-
do, no marco do Observatorio das Politicas Publicas Agricolas (OPPA), a pratica de
pesquisa sobre a constru¢ao de novas politicas agricolas e agrarias, em particu-
lar a partir do exame dos orgamentos e financiamentos das politicas (LEITE,
2015, 2019) ou da analise do papel e do discurso dos gestores (LEITE, 2016).

Como resultado dessa sessao, foi decidido, no ambito da Rede PP-AL e
logo no marco do OPPA, acompanhar e documentar os processos de desmonte
dessas politicas no Brasil, bem como em outros paises da América Latina.

E necessario reiterar aqui que as reflexdes e referéncias deste capitulo de-
vem aos dois “Sérgios” e a varios outros colegas do OPPA, da Rede PP-AL,
bem como da RETE Brasil.

Este texto ndo pretende dar conta da complexidade e da amplitude dessa
questao a nivel do Brasil e muito menos do Mercosul. Nao se trata de abrir nem
de fechar o debate, mas apenas compartilhar algumas reflexdes parciais sobre a
abordagem tedrica e metodologica dos processos de desmonte de politicas pu-
blicas na América Latina.

Desde o final de 2018, a Rede PP-AL e, em particular, seus membros
brasileiros tém iniciado analises conjuntas sobre o tema do desmantelamento
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das politicas agricolas e de desenvolvimento rural, dando lugar a algumas publi-
cacbes (LEITE, 2015, 2016; GRISA, 2018; MATTEI, 2018a, 2018b; SABOU-
RIN, 2018; NIEDERLE; GRISA et al., 2019; SABOURIN; CRAVIOTTI; MI-
LHORANCE, 2020a; SABOURIN ez al..,2020b; SAUER ez al., 2020; SCHMITT,
2020; ZIMMERMANN, 2020), além de muitas outras sobre essa questao no
Brasil.

Essas reflexdes levaram-nos a trabalhar em torno de algumas perguntas:
1) quais teorias ajudam a qualificar e analisar os processos de desmantelamento
de politicas rurais e ambientais? ii) que métodos podem ser usados para acom-
panhar, caracterizar, documentar esses processos?

Consideramos também alguns principios de base, sendo o primeiro que o
desmonte de politicas publicas enquadra-se num tema amplo na ciéncia politica
e sociologia politica: aquele das “mudancas na politica e das mudangas nas po-
liticas publicas” (GENIEYS; HASSENTEUFEL, 2012). Essa questdo foi reno-
vada pela analise cognitiva das politicas publicas (HALL, 1993; MULLER, 2005).
Foi abordada também em termos de rupturas, questao tratada pela economia
institucionalista ou pelo dngulo das regressdes, por exemplo, em termos orga-
mentarios e democraticos (DREYFUS, 2010; PALIER et al., 2010).

A mudanga na politica foi tratada desde ha muito tempo pelas ciéncias
sociais, primeiro em torno do enfrentamento entre diversas forgas sociais, sejam
classes sociais (MARX; ENGELS, 1848; MARX, 1850), partidos ou coalizdes
politicas (LAPIERRE, 1961), ou ainda entre grupos de interesse econdmico
(SAURUGGER, 2003). Tem a ver também com a mudanga no poder e nas for-
mas de exercicio do poder: liberalizagcdo, privatizagao, descentralizacdo, des-
concentragao (GAUDIN, 1998; CHEVALLIER, 2005; JOHN, 2018).

O desmantelamento das politicas pode também ser associado a regressao
da democracia, como mostrado por Rosanvallon (2014) na Europa, mas tam-
bém por Levitsky & Ziblatt (2018) nos Estados Unidos, ou ainda relacionado a
generalizagdo das politicas neoliberais (BRENNETOT, 2013).

No marco do OPPA, como da Rede PP-AL, procuramos testar no Brasil
e na América Latina o quadro tedrico recente do policy dismantling, proposto por
Bauer er al. (2013). Esse enfoque, concebido principalmente em torno de politi-
cas sociais na Europa, propde uma tipologia de estratégias de desmantelamento
a partir de seu custo politico para os governantes.

O capitulo divide-se em duas grandes segOes e varias subsegcdes. A primei-
ra introduz o quadro do policy dismantling e traz ensinamentos e perspectivas das
suas primeiras aplicagdes para politicas rurais e ambientais no Brasil e em paises
do Mercosul. A segunda se¢do examina outros enfoques complementares ou
anteriores, que poderiam ajudar na analise e no acompanhamento do desmonte
de politicas publicas.
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1. O quadro do policy dismantling e sua aplicacao
nos paises do Mercosul

1.1 Estratégias para o desmonte de politicas

O marco analitico do Policy Dismantling, proposto por Bauer ef al. (2013),
coloca no centro da analise os tomadores de decisdo politica, procurando iden-
tificar os motivos que estao na base de suas decisdes de desmantelamento (ARA-
UJO, 2017). As tomadas de decisdo sdo analisadas a partir da percepcio de que
os tomadores de decisdo tém dos custos e beneficios politicos que poderdo gerar
para si proprios. Esse elemento deve ser distinguido dos impactos sociais, decor-
rentes da decisdao de desmantelar uma politica. Nessa logica, o custo politico
seria menor do que no caso de seguir com uma dada politica (SABOURIN ez al.,
2020a).

O quadro propde dois angulos complementares de exame do desmonte
de politicas: aquele dos grandes fatores explicativos e aquele da analise das es-
tratégias dos governantes. Varios fatores podem causar um momento critico e
levar ao fim uma politica publica. Bauer et al. (2013) distinguem:

i) fatores externos. por exemplo, uma crise financeira internacional ou a
onda neoliberal, entre outros;

i1) oportunidades e constrangimentos institucionais: natureza do sistema elei-
toral; configuragdo dos partidos politicos; decisdo do tribunal constitucional;

iii) fatores situacionais: resultado o ciclo de elei¢des; decisao de uma autori-
dade supragovernamental, etc.;

Ao lado dos fatores, Bauer ef al. (2013) propdem quatro tipos ideais “de
estratégia de desmantelamento, que se articulam em torno de duas dimensdes: a
decisdo de desmantelamento é (ou nao) tomada de forma deliberada e conscien-
te, consubstanciada em uma decisao formal”; os governantes pretendem escon-
der ou publicitar as atividades de desmantelamento.

i) O desmantelamento por defeito € marcado pela auséncia da tomada de de-
cisdo formal (para nao alertar a opinido publica) e pela baixa visibilidade na
redugdo do nivel dos servigos existentes. Ele é adotado quando os custos da
decisdo podem ser altamente negativos para os governantes.

i) O desmantelamento por mudanga de drea consiste em mudar a arena de
uma politica para agéncias mais fracas (o outro setor com prioridade mais baixa
dessa politica), evitando assim os custos do processo. Existe uma tomada de
decisao formal, mas com baixa visibilidade e pelo baixo custo politico.

i1i) O desmantelamento simbdlico € utilizado quando as decisdes de desman-
telamento trazem potencialmente beneficios para os governantes, mas com cons-
trangimentos institucionais que dificultam uma decisao formal. Importa que a
inten¢ao de desmontar seja clara e diretamente atribuida aos formuladores de
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politicas. As declaragdes politicas nao levam necessariamente a feitos e resulta-
dos, mas permanecem simbolicas. Podem ser o resultado de restri¢des institucio-
nais, da heterogeneidade das preferéncias das partes interessadas, mas também
de mecanismos de manipula¢ao da opinido publica pelos tomadores de decisao.

) O desmantelamento ativo acontece quando os governantes estio convic-
tos de que as a¢des de desmantelamento s3o a decisdo mais apropriada e vanta-
josa para eles e os interesses que defendem, quer por razoes politicas e eleitorais,
quer por razodes ideologicas. Apresenta obviamente constrangimentos institu-
cionais, mas os beneficios da decisdo sao superiores aos custos decorrentes. O
processo tem grande visibilidade com forte preferéncia por excluir publicamente
uma politica dada ou um conjunto de instrumentos. Pode ser recompensador
para os formuladores de politicas devido a fortes demandas ou a posi¢des ideo-
logicas marcadas ou até extremas.

1.2 Ensinamentos das primeiras aplicacoes do policy dismantling no
Mercosul

O quadro do policy dismantling foi aplicado inicialmente de maneira com-
parativa aos casos de Argentina, Brasil, Nicardgua e Paraguai para politicas de
agricultura familiar e agroecologia (SABOURIN, 2018). Foi aprofundado ape-
nas nos casos argentino e brasileiro, que eram mais documentados, em particu-
lar quanto a evolugao dos orcamentos publicos (SABOURIN; CRAVIOTTI;
MILHORANCE, 2020a). Na sequéncia, foi aplicado a diversas politicas rurais
e ambientais no caso do Brasil (SABOURIN et al., 2020D).

A primeira observagao geral tem a ver com o caso especifico das politicas
agricolas no Mercosul. Nos quatro paises estudados, devido ao peso politico do
setor do agronegdcio, assim como a politizacdo discursiva e ideoldgica ligada a
agricultura, existem sempre fortes tensdes em torno das politicas rurais, que
provavelmente passariam mais despercebidas nos paises de América do Norte
ou ainda na Europa, onde o peso da agricultura na economia e na populagao é
proporcionalmente menor.

Também existe, no Brasil em particular, uma forte carga ideoldgica em
torno de politicas ambientais e socioambientais, que eram consideradas consti-
tucionalmente institucionalizadas. Varias resistiam ou teriam sido implementa-
das durante os periodos de ditadura militar, mostrando um sistema politico
marcado por fragilidades institucionais.

Em segundo lugar, a diversidade de instrumentos complementares (policy
mix) para as politicas de agricultura familiar e desenvolvimento rural implica
que as varias estratégias de desmantelamento foram mobilizadas de maneira
simultanea e ndo apenas sucessiva. Isso pode ser ligado a amplitude do processo
de mudanga ou a diversidade de acordo com os diferentes setores, mas também
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a uma série de calculos dos novos poderes, conforme a analise de Bauer et al.
(2013).

Em terceiro lugar, em caso de mudanga de orientagao do governo, depen-
de também da natureza ou modalidade do processo. Apos elei¢des regulares na
Argentina (2015) e no Uruguai (2019), as estratégias de desmonte foram mais
discretas. Ao contrario, quando a mudanga de governo ¢ brutal, como foi no
Paraguai em 2012 e no Brasil em 2016 por meio de um golpe institucional, obvi-
amente o calculo dos riscos e custos politicos ja tinha sido integrado pelo novo
poder de maneira global (SABOURIN et al., 2020a).

Nessa situa¢ao, ndo precisa tanto de estratégias discretas ou escondidas
para acabar com certas politicas. O mesmo processo foi observado quando a
mudanga no poder foi acompanhada de uma forte carga ideoldgica populista,
como foi o caso nas eleigdes de 2018 no Brasil e a posse de Jair Bolsonaro em
2019... (ALBERNAZ, 2019). Nesse caso, o desmonte de politicas anteriores,
principalmente aquelas associadas aos governos liderados pelo Partido dos Tra-
balhadores (PT), ja era objeto de promessas da campanha eleitoral do candidato
Bolsonaro (FISHER; VAZ, 2020).

De fato, no caso do Brasil, isso reduz as percepgdes sobre os custos e
beneficios politicos do desmonte. As percepgdes e avaliagdes variam muito de
acordo com o o setor de politica publica e o segmento social considerado apesar
do peso da construcdo de ideias pelas coalizoes dominantes. Mas ¢é inegavel que
o desmonte, talvez o mais critico e impactante a longo prazo, foi aquele das
politicas sociais sob o governo Temer (2016-2017) com o fim da proporg¢ao cons-
titucional do or¢amento para satide e educacao (PERES; SANTOS, 2020). Mais
critico mesmo se os efeitos desse desmantelamento radical serdo sentidos por
um amplo setor da populagao somente nos proximos anos (FLEURY TEIXEI-
RA; PINHO, 2018).

No caso do governo Bolsonaro, paradoxalmente, o desmantelamento sim-
bolico teve duas faces. De um lado, certas politicas foram cortadas, mesmo sen-
do ja marginais, pelo seu valor ideologico (a politica nacional de agroecologia e
produgdo organica ou o apoio as comunidades indigenas e povos tradicionais).
Por outro lado, o desmantelamento de outras politicas, também associadas ao
governo anterior do Partido dos Trabalhadores, foi anunciado com muita publi-
cidade. Apesar do intenso nivel discursivo, por diversas razdes (técnicas, consti-
tucionais ou administrativas) o desmantelamento nao foi totalmente realizado
ou completado.

Nos casos de Argentina e Uruguai, observaram-se mudangas apds pro-
cessos eleitorais, mas também uma redugdo da atengao e/ou dos recursos dedi-
cados a certas politicas identificadas com o governo anterior. Desvio da atengao
muito mais simbolico ou por mudanga de arena que alteragdes ativas ou efetivas
(SABOURIN et al., 2020a).
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1.3 O caso particular do Brasil

O quadro do policy dismantling, mesmo sendo necessario complementar
(enfoque histoérico, institucionalista, analise de coalizdes), revelou-se util nos
casos da Argentina e do Uruguai. No Brasil, ¢é util para analisar os governos
Dilma Roussef e Michel Temer. Mas, de fato, parece pouco adaptado para dar
conta das causas, fatores e estratégias do desmonte de politicas rurais e ambien-
tais a partir do governo Bolsonaro.

Para compreender o processo de desmantelamento de politicas no Brasil
recente, é necessario, por um lado, sair da analise de cada instrumento por setor
ou subsetor e considerar o conjunto do panorama econémico e social. Por outro
lado, é também util examinar as trajetérias de evolugao das politicas, conside-
rando os governos anteriores.

Existe uma conjungao, politica e historicamente construida, de fatores es-
truturais externos e internos. Em primeiro lugar, trata-se do poder direto, indireto
ou nos bastidores de grupos econdmicos e financeiros nacionais e internacionais.
Eles tém a capacidade de influenciar ou até de impor mudangas de orientagdo,
conforme os seus interesses a curto e médio prazos. Pode-se citar o exemplo da
atuagao geopolitica de interesses empresarios norte-americanos para enfraquecer
a empresa nacional Petrobras e grandes empresas de obras publicas brasileiras
com base na operagao Lava-jato (WANDERLEY, 2019; RODAS, 2020).

Os mesmos interesses econdmicos e financeiros nacionais como estran-
geiros, principalmente o agronegdcio extrativista, as empresas florestais, madei-
reiras e de mineracao, foram determinantes para o desmonte de varias politicas
publicas (LEITE et al., 2018; LEITE, 2019; SAUER ez al., 2020a, 2020b). Pode-
mos citar a desregulacao das concessdes de reforma agraria, das reservas ambi-
entais e indigenas, visando a expulsdo das comunidades e povos tradicionais e a
consequente privatizagao e exploragcdo das terras. Cabe mencionar também a
regularizacdo de posse de terras publicas ocupadas ilegalmente (grilagem) por
interesses do agronegocio, empresas florestais ou de mineragao (SAUER, 2018;
SAUER ez al., 2019; SABOURIN er.al., 2020b).

O projeto politico dos setores que se uniram atras da candidatura do pre-
sidente Bolsonaro é, ao mesmo tempo, “antipobres” e de ataque a democracia
(FLEURY TEIXEIRA; PINHO, 2018; ROSARIO, 2020).

O empresariado econdmico-financeiro e seus aliados tém medo do poder
do voto e/ou da organizac¢do das classes populares, que tém tido acesso a educa-
¢do ou formagao. Em termos de desmonte de politicas publicas, isso se traduz
na extingao dos espagos de consulta e de participagao politica, como 0s conse-
lhos setoriais, tematicos ou territoriais (LEITE, 2020; SABOURIN et al., 2020b)

A parte da classe média brasileira que votou em Bolsonaro mal suporta
que os pobres tenham acesso a certos servigos (educag¢ao superior, satude, trans-
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porte) e a melhores niveis de consumo (lazer, passagem aéreas, etc.), que eram
antes a ela reservados. Nutrindo o0 mesmo medo, esses segmentos nao admitem
politicas sociais compensatorias de ampliacao de direitos cidadaos e muito me-
nos as transferéncias de renda, das quais eles ndo se podem beneficiar. Portanto,
até o acesso logistico das classes populares ao voto foi obstaculizado por varios
meios nas recentes eleicOes brasileiras.

O ataque aos espagos de participagdo popular nas politicas publicas tem
se prolongado pela criminaliza¢do dos movimentos sociais do campo e da flo-
resta (BRAUN, 2020) e o projeto anti-pobre (ROSARIO, 2020, FLEURY TEI-
XEIRA; TEMPOURAO, 2021) pelo desmonte dos servigos publicos de base
(satde e educagao publica) e pela gestao criminosa da pandemia da Covid (DU-
ARTE; CESAR, 2020; OLIVEIRA, 2021).

1.4 Limites do quadro do policy dismantling

Assim, se confirmamos o interesse da aplicacao da nogao de calculo
dos custos e beneficios politicos aos mecanismos de desmonte de politicas
publicas nos paises do Mercosul, podemos observar também varias limita¢des
da proposta.

Primeiramente, ja notamos a relatividade de sua aplicabilidade nos casos
marcados por tomada de poder brutal ou com forte carga ideologica. Isso é
légico, pois o quadro de Bauer et al. (2013) foi pensado e elaborado no marco da
liberalizagao das politicas sociais, do desmonte ou da privatiza¢ao dos servigos
publicos sociais na Europa (SABOURIN, 2020). De um lado, o cuidado estraté-
gico de esconder ou mascarar o desmonte era necessario, politica e eleitoral-
mente, porque se tratava de servigos e fungdes tocando uma maioria da popula-
¢do. De outro, esse jogo era possivel e aplicavel, porque uma parte significativa
desse publico, meta das politicas sociais, é geralmente a mais vulneravel, a mais
pobre ou humilde. Provavelmente ¢ o segmento mais desinformado ou que pode
ser manipulado mais facilmente.

Segundo, por ter sido formulado no marco da Unido Europeia, o quadro
de Bauer e coautores deixa pouco espago para os fatores estruturais, em particu-
lar os fatores externos. Mesmo se considerados nas causas de desmonte, eles
tém menos peso hoje no marco da institucionaliza¢ao supranacional da Europa
comum. Ao contrario, esses fatores (econdmicos, financeiros, geopoliticos, etc.
e até climaticos, no caso da agricultura) tém mais énfase nas mudangas de poli-
ticas publicas nos paises do Mercosul (SABOURIN, 2020).

Do mesmo modo, em fun¢ao do quadro supranacional europeu, Bauer et
al. (2013) nao se interessam pelas politicas publicas de nivel infranacional. Sabe-
mos que, nos casos da Argentina e do Brasil, o apoio a agricultura familiar e a
agroecologia passa também principalmente pelas provincias e pelos estados (SA-
BOURIN ezal., 2019a, 2019b, GUENEAU et al., 2019; SABOURIN et al., 2020b).
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Terceiro, no quadro do policy dismantling, a analise mais refinada dos jo-
gos de atores esta principalmente centrada nas percepgdes e justificativas dos
governantes sobre a tomada de decisdo, estratégia e modalidade de desmantela-
mento. Essa perspectiva reduz, ao mesmo tempo, o papel dos grupos de interes-
se econdmico-financeiros, mas também aqueles da sociedade civil organizada e
das coletividades territoriais. Podemos mencionar, por exemplo, as dindmicas
de coalizdes de causa para formular, demandar ou promover certas politicas ou
para contestar ou combater o seu desmantelamento.

Nessa perspectiva de ampliar o exame das diversas configuracdes de
varias categorias de fatores e de atores, a segunda se¢ao examina diversas contri-
bui¢cdes da ciéncia politica, que podem ajudar na analise dos processos de des-
monte de politicas ou até mesmo completar o quadro do policy dismantling.

2.0utros enfoques para analisar o desmonte de politicas publicas

O desmonte das politicas constitui um subtema de um tema maior, aquele
das mudangas nas politicas publicas. Segundo Mény e Thoenig (1989, p. 140),
“toda politica publica recobre uma teoria de mudanga social”. Para Muller (2005,
p. 156), “uma politica publica é sempre definida em relagdo a uma mudanga |[...]
frear uma evolugao ou promover a transformag¢ao de um ambiente”.

O enfoque institucionalista das politicas publicas tem mobilizado as no-
¢Oes de ruptura e momentos criticos para explicar o peso de decisOes anteriores ou
da dependéncia ao caminho MAHONEY, 2001). Pierson (1994) analisou as mu-
dancas nas trajetorias das politicas a longo prazo para caracterizar a regressao
do estado de bem-estar e das politicas sociais. Outras abordagens fundam-se tam-
bém na analise da sucessao ou das trajetorias das politicas ao longo do tempo.

2.1 O enfoque da resiliéncia das politicas

Cashore e Howlett (2007) partem da observagao dos fatos que marcam o
desenvolvimento de uma politica publica a longo prazo por meio de periodos de
estabilidade e mudanca radical. E preciso, portanto, pensar nos links e nos entre
um periodo de estabilidade e um periodo de mudanga rapida e nao apenas estu-
dar uma ou outra dessas fases. Esses autores mostram que a mudanga ou o
equilibrio sd3o frequentemente tratados como variaveis dependentes distintas,
que também podem ser explicadas mobilizando diferentes teorias.

Por outro lado, Howlett (2019) discute meios para melhorar a resiliéncia e
robustez das politicas ao longo do tempo ou, em outras palavras, mecanismos
de prevengdo do desmonte de politicas.

A resiliéncia € a capacidade de adaptar-se as principais perturbagdes in-
ternas ou externas. A robustez refere-se a capacidade de manter o mesmo de-
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sempenho face a uma variedade de contextos. De acordo com Howlett (2006),
alcancar ambos requer a duplicagdo de alguns recursos e a adi¢do de ferramen-
tas de politica processual (para monitorar e revisar politicas), para lidar com
eventos imprevistos e “corrigir” politicas ao longo do tempo. Embora seja plau-
sivel que mais restrigdes institucionais e ferramentas de “bloqueio”, em geral,
possam reduzir as chances de desmonte direto (e vice-versa), ndo significa que o
desmantelamento de politicas nao seja viavel em tais contextos (JORDAN et al.,
2013). A resiliéncia de uma determinada politica é, portanto, uma questao im-
portante para analisar o contexto das mudangas de governo.

Esses fatores sdao caracterizados pelo fato de que estao além da influéncia
direta dos atores politicos; podem mudar o equilibrio de poder dentro do campo
da politica, apoiando ou minando o seu desmonte (GURTLER ez al, 2019). O
segundo enfoque refere-se principalmente a economia politica, incluindo as ca-
racteristicas estruturais do setor, a configuragao dos atores, os interesses € 0 po-
der politico. De acordo com Girtler ez al. (2019), esses fatores também incluem
os padrdes especificos de desenho de politicas, que moldam a distribui¢ao de
custos e beneficios para aqueles que sao afetados por uma politica.

2.2 A virada neoliberal e as consequéncias para as politicas publicas

Varios autores tém associado a regressao das politicas publicas a onda de
neoliberalismo econOmico que se estendeu a administragao publica (BENH,
1978; BERRY et al., 2010), em particular com a privatizagao dos servigos publi-
cos (MIRANDA,; LERNER, 1995; SCHULTEN ez al., 2008), a austeridade eco-
nomico-financeira e fiscal (BLYTH, 2013) e as diversas faces dos pequenos ou
grandes desmantelamentos do Estado (PELLETIER; BONELLI, 2010).

Alguns autores mostraram como esse processo foi progressivo, discreto e
insidioso, mas bem real no desmonte do “estado de bem-estar”. Segundo Dreyfus
(2010), a reestruturagdo neoliberal dos dispositivos de governo geralmente visa
“fazer melhor com menos”, ou seja, aumentar o desempenho de funcionarios
publicos ao mesmo tempo que reduz o pessoal. Junto com o design do papel
neoliberal do Estado, que fundamenta essa reforma, a implementagdao dos pre-
ceitos da nova gestdo publica foi entao totalmente assumida.

Para Luc Rouban (1994), nesse contexto neoliberal, o servigo publico tor-
nou-se um local de comércio; os usuarios transformaram-se em clientes. As de-
mandas de lucratividade resultam em préticas degradantes na distribui¢do do
servigo publico. O triunfo do pensamento organizacional fez com que os meca-
nismos de controle democratico se esvaziassem. Até na Francga, por tras da apa-
rente flexibilidade das institui¢des da Quinta Republica, surgiu uma nova etapa
nas incessantes transformagdes da dominagao politica, que se tornou andénima,
reduzindo até o uso da lei ou das regras previstas no dispositivo de regulagcdo das
politicas publicas (DREYFUS, 2010).
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2.3 A abordagem cognitiva

Para Peter Hall (1993), as politicas publicas supdem trés tipos de mudan-
cas: 1) das metas politicas e das estruturas-padrao que orientam a a¢ao publica;
ii) dos instrumentos que possibilitam concretizar o movimento de acdo publica;
iii) dos quadros institucionais que estruturam a a¢ao publica na area em ques-
tao.

Pierre Muller (2005, p. 158) propde a analise cognitiva de politicas publi-
cas para resolver o dilema entre o papel das “estruturas e dos atores”. Segundo
esse autor, as estruturas sdao “[...] sistemas duradouros de interagdo entre dife-
rentes subsistemas sociais, nao dependentes diretamente da agao de agentes iden-
tificaveis, fundadas em institui¢cdes e estruturas estabilizadas para interpretar o
mundo”. Os atores sdo “agentes identificaveis (individuais ou coletivos) que
participam diretamente da a¢do publica” (MULLER, 2005, p. 158).

Para Muller (2005), todos os processos de mudanga de politicas publicas
devem combinar um enfoque estrutural que permite destacar restrigdes e cons-
trangimentos e um enfoque pelos atores que destaque a margem de autonomia
dos agentes na elaboragado de politicas. Precisa de uma articulagdo entre os efei-
tos das estruturas e aqueles das margens de jogo dos atores das politicas.

A ambicdo desta teoria da mudanca é, portanto, tentar explicar a0 mesmo
tempo porque surgem problemas e porque certas solugdes vao se impor atra-
vés do processo de elaboragdo de politicas: A observagdo das transformacgdes
na relacdo global/setorial permite, em certa medida e com um certo nivel de
generalidade, prever a mudanca politica. Isso é porque os atores interessados
por uma politica especifica ndo tém a possibilidade de atuar sobre o nivel
global, que lhes aparece como uma estrutura, mesmo que essa estrutura seja o
produto da acao de outros agentes (MULLER, 2005, p. 169, tradugdo nossa).

”1

Assim, convém separar “as restrigdes estruturais” dos “referenciais”!. Para
Muller (2005), o “referencial” é a expressao dos quadros cognitivos e normati-
vos que constituem o cerne da agao publica.

A analise cognitiva propde construir uma teoria da mudanga que tenta revelar
0s mecanismos concretos pelos quais se combinam os efeitos estruturais que
restringem os atores e a liberdade que eles mantém nas suas relacdes com
outros atores no marco da formulag¢do e implementagao das politicas. Nessa
perspectiva, o conceito de “referencial” constitui uma ferramenta intermedia-
ria para pensar tanto a autonomia dos atores [...] como as restrigdes que en-
quadram sua agdo (através da “sensagao de inevitabilidade” da mudanca des-
se quadro cognitivo e normativo, que aparece, aos poucos, como um dado
irredutivel e inevitavel) (MULLER, 2005, p. 186; tradu¢do nossa).

! Para Muller (2005), o referencial de uma politica define-se pela representa¢do do lugar e do
papel de um determinado dominio, problema ou setor na sociedade.
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O enfoque cognitivo oferece, portanto, uma concep¢ao global de mudan-
¢a de agdo publica que se baseia em trés pressupostos:

1) a mudanca nas politicas publicas é fruto de uma tensao entre uma di-
mensao estrutural que expressa o peso de ldgicas de longo prazo como se refle-
tem nas institui¢des e uma dimensao de agcdo que expressa a margem de jogo
disponivel para os atores de politicas publicas, de acordo com sua capacidade de
mobilizar recursos e implementar estratégias especificas;

i) o conceito de “referencial” permite dar conta dessa tensdao, uma vez
que expressa ambas as restricdes das estruturas (por meio de um conjunto de
quadros cognitivos e normativos que pesam sobre as agdes dos atores e limitam
sua margem de agdo) e o trabalho de produgdo cognitiva e normativa desses
mesmos atores, que lhes permite atuar sobre essas estruturas;

iii) é possivel identificar os agentes que, segundo diferentes modalidades,
vao se encarregar dessa tensao entre o global e o setor, registrando em seu cam-
po ou setor de agdo praticas que promovem sentido ou significado através da
defini¢do de um novo “referencial” (MULLER, 2005, p. 187).

Um elemento central para os analistas e observatérios de politicas publi-
cas ¢ acompanhar e documentar as consequéncias do desmantelamento, mas
também estudar e registrar rea¢des, formas de resisténcia e/ou de contorno (évi-
tement em francés).

2.4 Reacgoes, alternativas e resisténcias

Quais sao as alternativas locais? Quais as novas formas de organizacao,
de redes, de espagos alternativos?

Sao algumas das perguntas que animavam as equipes de pesquisadores
de varias redes e instituicdes? que, com base na iniciativa da Rede PP-AL em
2017 e 2018, realizou o estudo da construgdo das politicas estaduais de agroeco-
logia e produgdo organica no Brasil. Face ao fim dos recursos federais, atribui-
dos a Politica Nacional de Agroecologia e Produc¢ao Organica (PNAPO), a pes-
quisa examinou o papel dos movimentos sociais e dos governos estaduais ou
municipais na formulagdo de doze casos de politicas subnacionais (SABOU-
RIN et al., 2019a, 2019b; GUENEAU et al., 2019; SABOURIN ez al., 2020b).

A abordagem teodrico-metodoldgica mobilizou a sociologia da a¢ao pu-
blica (LASCOUMES; LE GALES, 2012), procurando registrar as caracteristi-
cas dos cinco elementos da a¢ao publica (atores, ideias, instituigdes, processos e
resultados) e as interacOes entre eles.

2 O estudo reuniu pesquisadores da Rede PP-AL, RETE Brasil, Rede de Estudos Rurais, OPPA,
projeto ANR IDAE (institucionalizagdo das agroecologias, Nucleos de Agroecologia = NEAs da
UFPA e da UnB) e Associagdo Brasileira de Agroecologia (ABA).
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Os principais resultados mostram uma dinamica de construg¢ao mais ou
menos demorada ou laboriosa dessas politicas estaduais por meio de trés pro-
Cessos:

1) a atuagao de grupos de interesse basicamente setoriais da produgado e
processamento com poucas articulagdes com outros setores (saude, educagao,
consumo);

ii) a capacidade dos movimentos sociais da agroecologia e produ¢ao or-
ganica de constituir coalizoes de causa, mais ou menos decisivas, reunindo or-
ganizagOes da sociedade civil, associagdes de produtores e segmentos do poder
publico (executivo e legislativo) estadual ou municipal e, em alguns casos, atores
privados da produgao, certificacdo e distribuicao de organicos;

1il) trajetorias de institucionalizacdo como de desinstitucionalizag¢do: por
exemplo, em estados pioneiros como Parana, Minas Gerais e Rio Grande do
Sul, que ja dispunham de uma politica de agroecologia antes da criagao da
PEAPO em 2012, foram observados processos de regressao, desinstitucionali-
zagao e desmonte dessas politicas apos a elei¢des de 2018.

Face ao desmonte da PNAPO ou das politicas estaduais, observamos qua-
tro tipos de reagdes, nao exclusivas, mas ao contrario complementares e, em
varios casos, associadas:

1) processos claros de subsidiariedade das politicas estaduais (Bahia, Dis-
trito Federal, Maranhao, Para, Sergipe) e municipais (Sdo Paulo e Belo Hori-
zonte);

ii) resisténcia dos movimentos sociais e mobiliza¢do dos conselhos muni-
cipais e colegiados territoriais pela sociedade civil e pelos executivos estaduais
(Bahia, Ceara, Pernambuco, Sergipe);

1ii) evasdo ou alternativa por meio do acesso a financiamentos interna-
cionais, em particular do FIDA, Banco Mundial, FAO e IICA. Nesse sentido,
cabe mencionar o papel de resisténcia ao desmonte federal e de procura de alter-
nativas do Consorcio dos Governadores do Nordeste (http://
www.consorcionordeste-ne.com.br) por meio da procura desses fundos interna-
cionais (JUNQUEIRA, 2021).

Obviamente, um estudo pontual apenas representa “uma fotografia” da
situagdo em um momento dado. O importante seria reconstituir o “filme” para
ter ideia do movimento, da evolugao desses processos de desmonte, bem como
das reagdes e resisténcias ao longo do tempo.

Para isso, independentemente dos enfoques tedricos, cabe mencionar a
importancia de ferramentas metodolédgicas adaptadas, se for possivel leves e ra-
pidas, ou de administra¢ao razoavelmente accessivel.

158



Desenvolvimento territorial, sistemas agroalimentares e agricultura familiar

Conclusao

Para resumir, este recorrido tedrico-metodologico, tanto a literatura espe-
cializada como as nossas tentativas de aplicacao do quadro de Bauer e coauto-
res (2013) sobre o policy dismantling em estudos sobre politicas rurais e ambien-
tais dos paises do Mercosul convergem para a necessidade de uma configuragao
analitica tripartite, articulada e complementar.

A apreensao dos processos de desmonte de politicas publicas ganha a
integrar trés dimensoes: 1) fatores estruturais (externos, domésticos ou situacio-
nais); ii) elementos cognitivos relativos as estruturas e aos atores recursos, sabe-
res, representacoes e percepgoes; iii) jogos de atores, interagdes, diversidade e
heterogeneidade de configuragdes, sem se limitar aos calculos dos governantes
perante a opinido publica.

Precisamos dispor de teorias e de métodos. A comunicagdo apresentou
alguns enfoques ja classicos: institucionalissimo historico, mudanga politica,
analise cognitiva e outras abordagens mais recentes: o policy dismantling, a resi-
liéncia das politicas, etc.

Nesse sentido, podemos notar a importancia dos “conjuntos de instru-
mentos” ou policy mix, pois é sempre mais dificil desmantelar um conjunto de
instrumentos complementares do que uma medida isolada.

Precisamos também de métodos e ferramentas aproveitando novas tecno-
logias e/ou adaptados a nossa realidade e as limitagdes ligadas a crise sanitaria
e as limitagdes de acesso ao campo ou a todos os atores das politicas. Podemos
citar o text mining, a pesquisa e avaliacao digital, o exame dos orgamentos ou
ainda a analise da percepg¢ao dos beneficidrios e dos atores por meio de questio-
nario/ survey on-line, etc.

Fontaine e Hassenteufel (2002) chamam até para um “resfriamento teori-
co” e o retorno ao campo como um meio de especificar os procedimentos anali-
ticos que permitem compreender as mudangas nas politicas publicas. Trata-se
de destacar o carater profundamente hibrido da agdo publica, que hoje mescla
elementos antigos e novos, mas também de construir ferramentas analiticas ope-
racionais a fim de compreender as politicas publicas como processos de intera-
¢do cada vez mais complexos entre varios atores em varios niveis. Compreender
a multidimensionalidade dessas interagdes hoje parece ser um dos maiores de-
safios no estudo de politicas publicas.
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Politicas territoriais no Brasil:
avancos, auséncias e desmontes

Anderson Antonio da Silva
Diego Donizetti Gongalves Machado
Sérgio Sauer

Introdugao

O desenvolvimento territorial ganhou centralidade nos debates sobre o
campo brasileiro nos anos 2000, levado a cabo principalmente pelo governo
federal, mas incentivado por organismos multilaterais como Banco Mundial
(BIRD), Organiza¢ao das Nagoes Unidas para Agricultura e Alimentagcao (FAO),
Instituto Interamericano de Cooperagao para a Agricultura (IICA) e Banco In-
teramericano de Desenvolvimento (BID). O desenvolvimento territorial e politi-
cas governamentais de incentivo a esse passaram a figurar como novidade tanto
em termos de arranjo institucional como em termos de concepg¢ao e implemen-
tagdao de politicas publicas, especialmente a partir de 2003.

Este capitulo inicia abordando a recente experiéncia brasileira de cons-
trugao institucional e formulagao de politicas territoriais. Retoma a historia de
construgao de politicas que resultaram no Programa Nacional de Desenvolvi-
mento Sustentavel dos Territorios Rurais (PRONAT) e na Secretaria de Desen-
volvimento Territorial (SDT) no ambito do antigo Ministério do Desenvolvi-
mento Agrario (MDA). Criados em 2004, com atuagao até 2016, esse programa
e secretaria adotaram o conceito de desenvolvimento territorial compreendido
como espago de carater intermunicipal em areas geograficas continuas, sele-
cionadas utilizando critérios como o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
municipal.

A segunda parte do capitulo analisa as énfases politicas e institucionais
governamentais na constitui¢ao de territorios, discutindo influéncias (politicas e
tedricas) externas de organismos multilaterais. A construgdo de politicas territo-
riais € analisada com base na pratica do soff power (NYE, 2002; 2004), procuran-
do desvelar a auséncia da questao agraria nas formulagdes do desenvolvimento
territorial no Brasil. Retoma, portanto, a importancia da terra (acesso, uso, con-
trole e permanéncia na terra) nas discussdes e formulagdes sobre desenvolvi-
mento territorial.

A terceira parte propde uma leitura multiescalar, relagdes dialéticas entre
escalas, reafirmando a importancia do territorio. Partindo de uma perspectiva
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de que escalas sao socialmente construidas, discute dificuldades (ndo s6 do mar-
co tedrico-metodologico) geradas por uma visao monolitica e preestabelecida
da escala, explicitadas na implantagdo das politicas territoriais no Brasil.

Esses temas tém ganhado espago, especialmente o desmonte de politicas
socioassistenciais, em decorréncia do retorno do Brasil ao mapa da fome da
FAO. A ultima sessdo, portanto, é composta por “notas para conclusdes”, apon-
tando riscos, de “retomar a perspectiva setorial”, desconsiderando a perspectiva
territorial. Os desafios politicos eecondmicos sao enormes, mas ainda que reno-
vados com componentes sociais e ambientais, analises, propostas e politicas pu-
blicas nao podem prescindir da abordagem territorial e dos avangos alcangados.

1. Historia das politicas de desenvolvimento territorial
no Brasil nos anos 2000

A criagao do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Fa-
miliar (PRONAF) em 1996 pode ser apontada como a “primeira experiéncia de
politica publica de adogdo do enfoque territorial rural no Brasil” (ORTEGA,
2008, p. 32). Isso porque, no desenho e implementagao do PRONAF, foi previs-
ta a criagdo de uma linha de crédito denominada Infraestrutura e Servigos, a qual
pretendia beneficiar pouco mais de mil municipios que tinham forte presenga da
agricultura familiar (VALENCIA, 2020).

Para acessar a linha de financiamento (PRONAF Infraestrutura e Servi-
¢os), era exigido dos municipios selecionados a constituicao de um Conselho
Municipal de Desenvolvimento Rural (CMDR), que deveria ter em sua compo-
sicdo pelo menos 50% de membros representantes da agricultura familiar (VA-
LENCIA, 2020). Entre os objetivos e tarefas do Conselho estava a realizagdo de
um diagnéstico da situagdo municipal, a partir da qual deveria ser elaborado um
Plano Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PMDRS) e sua gestao
(VALENCIA et al., 2018).

A Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) do MDA, criada em
2004 juntamente com as politicas territoriais, apresenta iniciativas e objetivos
que tomam a pobreza rural e a dimensao espacial do processo de desenvolvi-
mento como elementos importantes para a formulagao de alternativas (FREI-
TAS et al., 2010). Os documentos de orientagdao da SDT trazem a luz das politi-
cas territoriais como desafio do pais, em especial do meio rural, banir a fome e a
miséria e se concentram no combate a pobreza como justificativa maior de
mudancas necessarias nas estratégias e eixos de desenvolvimento (VALENCIA
et al., 2018).

Segundo Valencia e coautores (2018), o protagonismo no desenho e con-
cepcao do programa de desenvolvimento dos territorios rurais identificou qua-
tro atores diferentes, que se relacionaram e complementaram mutuamente. Es-
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ses atores sao: ) 0s movimentos e organizagoes sociais, principalmente a Confe-
deragdo Nacional de Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura (CONTAG);
ii) gestores do MDA, representado na equipe que fez a transi¢ao entre os gover-
nos FHC e de Lula em 2002; ii7) pesquisadoras/es de universidades, que trouxe-
ram elementos tedricos e estratégias de desenvolvimento, diferenciadas para re-
gibes desiguais; i) e organizagGes internacionais', que revisaram suas formas
de intervengdo e, vinculados a pesquisas, sugeriram novas formas de promover
o desenvolvimento territorial rural (VALENCIA et al., 2018).

Entre os limites na implementa¢ao desse programa estavam: i) o pequeno
volume de recursos repassado diante da necessidade de melhorias que os muni-
cipios apresentavam; ii) o viés eminentemente agropecuario dos projetos elabo-
rados e iii) a dificuldade em incluir segmentos sociais urbanos em municipios de
perfil rural (CARDOSO; ORTEGA, 2002). Na pratica, boa parte dos Conse-
lhos Municipais tornaram-se instancias meramente formais para acessar os re-
cursos. Nao avangaram na criagdo de planos para alterar de fato a realidade
local, promovendo o desenvolvimento autdnomo e enddgeno. Os recursos fede-
rais disponibilizados ndo eram suficientes para alcangar o desenvolvimento ter-
ritorial.

Na transi¢do do governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1994-2002)
para o de Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010), a abordagem territorial no
ambito do desenvolvimento rural passou por um processo de reconfiguragao,
relacionado principalmente a forma de gestdo e a abrangéncia na distribui¢ao
espacial dos recursos. A origem dos territorios rurais provocou uma mudanga
de escala, passando do municipal para a microrregional. A gestdio do PRONAF
Infraestrutura e Servigos passou do ambito das prefeituras e conselhos munici-
pais para os colegiados territoriais (ORTEGA, 2008; MACHADO, 2011).

A partir dessa reconfiguracao espacial, dando sequéncia ao fortalecimen-
to da abordagem territorial, iniciada com o Programa Nacional de Desenvolvi-
mento Sustentavel dos Territorios Rurais (Pronat), o Governo Federal criou o
Programa Territorios da Cidadania (PTC) em 2008 (VALENCIA et al., 2020a).
Passou a induzir a constituicao dos territorios rurais, espagos de carater inter-
municipal, em areas geograficas continuas, selecionadas com critérios como o
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) municipal. Foram priorizados aque-
les municipios “[...] de elevada pobreza, presenca expressiva de agricultores fa-
miliares, beneficidrios de programas governamentais de transferéncia de renda —

'O objetivo do capitulo ndo ¢ analisar em profundidade a participacdo de organismos
internacionais e de intelectuais na construgao de politicas publicas territoriais, mas é necessario
mencionar que o Instituto Interamericano de Cooperagao para a Agricultura (IICA) contribuiu
com formulagdes conceituais e apoio a pesquisas, influenciando debates e formulagdes de
politicas publicas nos anos 2000 (VALENCIA et al., 2020a).
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como o Bolsa Familia — entre outros” (ORTEGA, 2008, p. 35).0 uso de indica-
dores relacionados a questdes como renda e pobreza levou a sele¢dao de munici-
pios com baixo ritmo de crescimento e baixo potencial de desenvolvimento,
levando Ortega (2008) a classificar como “territorios rurais deprimidos”. A con-
clusao foi que “[...] o enfoque territorial continuou sendo enaltecido como alter-
nativa para o desenvolvimento de municipios de perfil agrario e, essencialmen-
te, com predominancia da agricultura familiar” (ORTEGA, 2008, p. 35).

A historia das politicas de desenvolvimento territorial rural no Brasil nos
anos 2000 pode ser dividida em duas fases, que coincidem com a primeira e a
segunda décadas deste milénio. Na primeira década, ocorreu a chamada fase de
ascensdo-apice (MACHADO, 2011; BERDEGUE; FAVARETO, 2020; VALEN-
CIA, 2020). A segunda fase ocorreu a partir de 2010, ainda nos governos de
Dilma Rousseff (2011-2016), com inicio do declinio ou descontinuidade das politi-
cas. Michel Temer aprofundou, a partir de 2016, o processo de desmonte, que
foi concluido no governo Bolsonaro (2019) com o desmonte total das politicas
territoriais (MARINI et al., 2020).

Marcada por processos de reconfiguragdo e pelo crescimento em volume
de recursos e de acdes, a primeira fase possui dois marcos, sendo o primeiro o
langamento do Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Terri-
térios Rurais (Pronat). Esse foi combinado com a criagdo da Secretaria de De-
senvolvimento Territorial (SDT) no ambito do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA) em 2004 e a inclusao de agdes no Plano Plurianual (PPA) de
2004-2007 (FORNAZIER; VALENCIA, 2018). O segundo marco foi a criagao
de um programa ampliado, o Programa Territorios da Cidadania (PTC), ndo
apenas do ambito do MDA, mas integrando a¢des de varios outros 6rgaos do
Governo Federal. Em 2008, ja no segundo mandato do governo Lula, foi criado
o Programa Territérios da Cidadania (PTC) (BRASIL, 2008).

Acrescentando algumas ag¢des, as politicas territoriais podem ser classifi-
cadas em trés ciclos historicos entre os anos de 2003 e 2016. Os anos de 2003 e
2004 foram palco da criagao das Comissdes de Implantagao de A¢des Territo-
riais (CIAT), constituindo o primeiro ciclo das politicas territoriais. A partir de
2005, as CIATS foram sucedidas pelas Células de Acompanhamento e Informa-
¢do (CAI). Depois de 2009, as a¢des territoriais passaram pelos Nucleos de Ex-
tensao em Desenvolvimento Territorial NEDET). Apesar da mudanga de no-
menclatura, esses espacos ficaram conhecidos como colegiados territoriais, fa-
zendo parte da construgdo das politicas territoriais nos anos 2000 no Brasil (SIL-
VA, 2019).

No primeiro governo Lula (2003-2007), foram criadas as bases metodolo-
gicas e a estrutura estatal, responsaveis pela implementagdo das politicas de de-
senvolvimento territorial rural (FORNAZIER; VALENCIA, 2018). A impor-
tancia desse enfoque foi materializada na criagao da SDT, uma secretaria nacio-
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nal no MDA, para coordenar as politicas territoriais. O reconhecimento deu-se
também com a publicagdo de iniimeros documentos metodologicos, inclusao
do Pronat no Plano Plurianual e no Or¢amento Geral da Unido e na propria
cria¢ao dos territorios e da formagao dos colegiados.? No final de 2006, o Pronat
ja contava com 118 territdrios rurais estabelecidos’, e a SDT realizou o Saldo
Nacional dos Territérios Rurais em Brasilia.

Esse Saldo apresentou experiéncias exitosas de 104 territérios (as apre-
sentagoes foram feitas pelos proprios moradores dos territorios) e contou com a
participacao do presidente da Republica e de equipes de varios ministérios. O
Salao marca o inicio do debate que levou a criagdo do Programa Territorios da
Cidadania (PTC) em 2008, no segundo mandato do presidente Lula. Segundo
Valencia e coautores (2018, p. 102), a criagdo do PCT foi “um dos resultados
mais emblematicos do Pronat” e tinha como objetivo “[...] superar a pobreza e a
geracao de trabalho e ingressos no meio rural [...]".

O objetivo do PTC era promover o desenvolvimento e a universaliza¢ao
de programas basicos de cidadania por meio de uma estratégia de desenvolvi-
mento territorial sustentavel (VALENCIA et al., 2018). O programa foi inserido
como uma das agdes da Agenda Social, uma das trés agendas prioritarias sele-
cionadas pelo Governo Federal no PPA 2008-2011 para impulsionar a estraté-
gia de desenvolvimento nacional. As outras duas eram o Plano de Desenvolvi-
mento da Educacdo (PDE) e o Programa de Aceleragdao do Crescimento (PAC)
(BRASIL, 2008).

A cartilha de langamento do PTC registrou a proposta de integrar e
coordenar as diferentes politicas do Governo Federal e dos demais entes da
Federacio.

Por sua concepgao e gerenciamento, o Territérios da Cidadania ndo se limita
em atacar problemas especificos com a¢des dirigidas. Ele combina diferentes
agOes de ministérios e governos estaduais e municipais, consolidando as rela-
¢Oes federativas, tornando mais eficiente a acdo do poder publico nos territo-
rios (BRASIL, 2008, p. 2).

Além disso, o presidente da Reptblica destacou, na cerimdnia de langa-
mento, a participagao social como fator relevante do PTC, bem como o objetivo
de superar a pobreza, reforcando a ideia de “territorios rurais deprimidos”.

2 De acordo com Valencia e coautores (2018, p. 101), “entre 2003 e 2016 foram constituidos 243
colegiados territoriais, cujas caracteristicas sdo [eram] bem diversas [...]”, com diferentes
capacidades de articulagdo de liderangas territoriais.

3 Apesar de muitas disputas locais e dificuldades iniciais, depois dos primeiros foram homologados
muitos chegando a 164 territorios em 2007 e, com a homologacao de mais 79 em 2015, o total
chegou 243 territorios atendidos pela SDT (VALENCIA et al., 2018).
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O Territorios da Cidadania ¢ para possibilitar aqueles que ndo tinham vez,
aqueles que nao tinham voz, comegarem a ter vez, comegarem a falar, come-
carem a gritar e comecgarem a reivindicar, porque se a gente nao fica esperto,
os mesmos de sempre continuam a ter acesso ao dinheiro do governo (INSTI-
TUTO LULA, 2021).

No entanto, em que pese o discurso oficial (inclusive com recursos aloca-
dos no PPA 2008-2011) como nas falas do proprio presidente da Republica, as
agoes do PTC receberam mais recursos, mas o programa nao alcangou o suces-
so esperado. Os investimentos no PTC partiram da casa dos R$ 10 milh&es de
reais em 2008 e mais do que dobraram em 2009, patamares orgamentarios man-
tidos em 2010 e 2011.% No entanto, uma leitura do PPA 2012-2016 permite iden-
tificar uma visao mais economicista no governo.> Além disso, o sucesso do Pro-
grama de Aceleragdo do Crescimento (PAC), que tinha os repasses de recursos
centralizados do Governo Federal para os municipios, e o langamento do Pro-
grama Brasil Sem Miséria (PBSM) acabaram por tirar o protagonismo dos terri-
toérios das politicas e agdes governamentais de desenvolvimento nacional.

Apesar desse periodo de ascensdo e apice, que representa a primeira fase
da histoéria das politicas de desenvolvimento territorial até 2010 (ou até 2011), a
implementagao das agdes enfrentou varias dificuldades, em especial devido a
problemas de gestao, organizagdo social e a falta de resultados (MACHADO,
2011).% Lotta e Favareto (2013) afirmam que o PTC passou a enfrentar sérias
dificuldades naquilo que ele propunha ser inovador, pois em vez de uma inte-
gracao de politicas os ministérios passaram a operar sob a logica de ofertas de
recursos e linhas de intervengao ja existentes.

Os problemas de gestao estavam nas dificuldades de coordenagdao em um
primeiro momento entre as secretarias do MDA e depois entre os 6rgaos do
Governo Federal que compunham o PTC. No ambito da organizagdo social,
alguns colegiados enfrentaram a baixa participa¢ao e as constantes mudancgas
nos representantes das instituicoes nas reunides. No que se refere aos problemas
de resultado, que ocorrem apos o investimento, esses tém relacao direta com as
expectativas geradas —na criagao do PTC e na formag¢ao do colegiado — frente as
entregas e aos investimentos de fato (MACHADO, 2011).

4 E importante destacar que o Programa Territorios da Cidadania ndo tinha recursos orgamentarios
proprios, que eram alocados em varias a¢des e programas nos diferentes ministérios, os quais
compunham a matriz de agGes territoriais no Or¢amento Geral da Unido, possibilitando a
implementacdao do PTC.

5> A légica economicista pode ser vista na compara¢do com os montantes de recursos alocados
para outras a¢des de crescimento do campo. Entre 2008 e 2011, ou seja, no mesmo periodo de
ascensao dos recursos do PCT, de acordo com os Planos Safra, foram investidos R$ 272 bilhoes
em politicas de incentivo ao agronegdcio, ndo deixando davidas sobre prioridades e politicas
de desenvolvimento capitalista (SILVA, 2019).

¢ Para um detalhamento desses trés tipos de problemas, ver Machado (2011).
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Em um segundo momento, a fase denominada declinio-descontinuidade pos-
sui trés marcos importantes. O primeiro foi a ja citada mudanga na defini¢do de
prioridades do Governo Federal, expressa nos cortes de recursos no PPA 2012-
2015. A visao mais economicista do governo, o foco no incentivo a produtores
agropecuarios para exportacao, o papel de destaque do PAC e do Brasil Sem
Miséria sao fatores que relegaram as politicas de desenvolvimento territorial rural
a um plano secundario no governo Dilma. Apesar de desaparecer da agenda
estratégica do governo, os programas seguiam sua implementa¢ao, porém de
forma mais timida e com mais dificuldade, voltando a se concentrar na atuacao
do MDA a partir de 2011 (MACHADO, 2020).

A crise politica enfrentada no segundo governo Dilma a partir de 2015
aprofundou a crise fiscal, que culminou na reducao dos investimentos, afetando
também as politicas territoriais rurais. O golpe politico do impeachment instalou
o governo Michel Temer em 2016. As reformas trabalhista e constitucional (es-
pecialmente a PEC do Teto de Gastos’), aprovadas no Congresso Nacional,
demonstram o carater neoliberal desse governo, o que significou uma diminui-
¢30 ainda mais brusca dos investimentos do Estado. Na reforma da estrutura
administrativa, realizada no inicio do governo Temer, o MDA foi extinto e in-
corporado, em um primeiro momento, ao Ministério do Desenvolvimento So-
cial (MDS). Depois, foi reduzido a uma Secretaria Especial de Agricultura Fa-
miliar e Desenvolvimento Agrario (SEAD), vinculada a Casa Civil, concreti-
zando o desmonte das politicas de reforma agraria, de fortalecimento da agri-
cultura familiar e de desenvolvimento territorial.

O segundo marco dessa fase de declinio foi a decisdao da dire¢do da entao
SEAD de transformar a SDT em Subsecretaria de Desenvolvimento Rural (SDR).
O objetivo foi retirar a caracteriza¢do dada a atuagdo junto aos colegiados terri-
toriais, voltando o foco de atuagdo para o apoio as prefeituras devido a proximi-
dade das elei¢des de 2018 em um cenario politico totalmente novo.

O marco final dessa fase, concretizando o abandono da abordagem terri-
torial nas politicas de desenvolvimento rural e sua descontinuidade, foi a publi-
cagdo do Decreto n® 9.784, de 07 de maio de 2019. O governo Bolsonaro revo-
gou o Decreto de 2008 e extinguiu o Programa Territérios da Cidadania. Além
disso, um conjunto de a¢des do governo Bolsonaro contribuiu para efetivar esse
processo de desmonte: 7) o fim dos Conselhos Nacionais de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (CONDRAF) e de Seguranga Alimentar e Nutricional (CON-
SEA); ii)) um novo rebaixamento no status do 6rgao responsavel pelas politicas

7 A Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 55, de autoria de Michel Temer, aprovada no
Congresso Nacional e convertida na Emenda Constitucional 95, ambas de 2016, instituiu o
novo Regime Fiscal, limitando os investimentos publicos (ou gastos primarios) por vinte (20)
anos; portanto as despesas primarias governamentais ndao podem ser corrigidas até 2046.
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de desenvolvimento territorial rural e de apoio a agricultura familiar na estrutu-
ra do governo ao extinguir a SEAD e criar a Secretaria de Agricultura Familiar
e Cooperativismo, ligada ao Ministério de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA); e iii) a exclusao do Or¢amento Geral da Unido da agdo orgamentaria
“210X — Apoio ao desenvolvimento sustentavel de territorios rurais”.

Atualmente, algumas unidades da Federagdao, como o Estado da Bahia,
ainda seguem desenvolvendo e implementando politicas de desenvolvimento
territorial rural. No entanto, a descontinuidade das politicas e dos investimentos
do Governo Federal levou a desestruturagdo institucional e ao fim da gestao
social, construida ao longo de mais de treze anos com aportes de recursos publi-
cos em politicas territoriais (VALENCIA ez al., 2018).

2. Influéncias e auséncias nas politicas de desenvolvimento territorial

As teorias do soff power, ou poder brando (NYE, 2002; 2004), sao pouco
utilizadas nos estudos e analises das politicas publicas no Brasil. Historicamen-
te, ha uma influéncia politica — e, em muitos casos, também controle — de orga-
nismos multilaterais na constru¢ao das politicas de desenvolvimento rural, so-
bretudo na fase que antecede a criagao das politicas territoriais. Essas teorias do
“poder brando” (soff power) sao capazes de desvelar aspectos fundamentais das
agoes de desenvolvimento territorial, também do ponto de vista das disputas
geopoliticas globais, considerando, por exemplo, os interesses dos paises hege-
monicos sobre a governanga da terra, dos bens da natureza e do desenvolvimen-
to territorial (RAMOS FILHO, 2008; PEREIRA, 2009). Apesar dessas ‘“impo-
sicdes” externas, ha inclusive casos de ganhos ou avangos, pois “influéncias bran-
das” (soff power) aconteceram em politicas importantes, como, por exemplo, na
formulagdo e implementagao da Politica Nacional de Seguranga Alimentar, in-
clusive retirando em 2014 o Brasil do mapa da fome (GOMBATA, 2015; FA-
RIA, 2021).

Nao ¢ novidade que as politicas publicas para o campo sofreram fortes
influéncias de organismos multilaterais, especificamente do Banco Mundial,
que atuou nao s6 como financiador, mas também como ator politico, inte-
lectual e financeiro (PEREIRA, 2009; 2011). Segundo Ortega e Silva (2011),
a criagdo e inser¢ao de politicas de desenvolvimento, especialmente do tipo
top-down, nos paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, particular-
mente na América Latina, contou com o apoio, recursos financeiros e re-
comendag¢des do Banco Mundial. Essa constatagdo ¢ importante para com-
preender a atuagdo e oposi¢ao das diferentes organizagdes sociais do campo
ao Estado, questionando, mas também aprimorando (participagdo critica)
politicas dos diferentes governos, especialmente nos anos 1990 e inicio de
2000 (BARROS, 2001; VIANNA Jr., 1998).

172



Desenvolvimento territorial, sistemas agroalimentares e agricultura familiar

Segundo Pereira (2009), o papel intelectual do Banco Mundial iniciou
em 1955 com a criacdo do Instituto de Desenvolvimento Econdmico (IDE),
mas ganhou destaque — inclusive devido a fortes oposigdes e criticas — na for-
mulagao de politicas para o campo no Brasil nos anos 1990 (PEREIRA; SAUER,
2011). Gragas ao financiamento e apoio politico das fundagdes Ford e Rocke-
feller, o IDE — e com o tempo o proprio Banco Mundial — passou a disseminar
ideias do mainstream para quadros politicos e técnicos dos paises tomadores de
empréstimos (PEREIRA, 2009) e endividados (SASSEN, 2016). Na articulagdao
e construgao institucional, o trabalho do IDE procurava formar quadros técni-
cos segundo uma determinada visdo de Estado, gestao publica e desenvolvi-
mento (PEREIRA, 2009). A influéncia soff do IDE favoreceu a montagem de
agéncias domésticas estatais e paraestatais, buscando assimilar e aplicar as ideias e
politicas disseminadas pelo Banco Mundial (STERN; FERREIRA, 1997).

Nos anos 1990, as pressdes do Fundo Monetario Internacional (FMI)
por reformas estruturais (basicamente mudangas institucionais para diminuir o
Estado, inclusive com privatizagdes) eram mais evidentes no Brasil e na Améri-
ca Latina, paises endividados (SASSEN, 2016). Essas pressdes afetaram politi-
cas e agoes do Estado, especialmente as politicas sociais e aquelas voltadas para
a garantia de direitos da populagido empobrecida (PEREIRA, 2009).8

A perspectiva capitalista de desenvolvimento rural foi a base das re-
comendag¢des do Banco Mundial, inclusive nas a¢des de reforma agraria
(SAUER; PEREIRA, 2006); portanto interferéncias externas afetaram po-
liticas e a vida das popula¢Ges rurais pelo mundo.’ As propostas e politicas das
agéncias multilaterais, apesar das narrativas justificadoras, nao iam além do cres-
cimento agricola e da produgao para abastecer os mercados, controlados pelas
corporagdes do agronegocio, que sustentam e sao sustentadas pelo sistema he-
gemonico capitalista (FERNANDES, 2013).

A elaboragao de politicas publicas ¢ resultado da correlagao de forgas
entre institui¢des que sao ou representam interesses de classes (FERNANDES,
2013). A formulagao e construgado de politicas sao espagos em disputa, por exem-
plo entre organizag¢des sociais (que lutam por mudangas sociais e politicas) e
organismos internacionais, normalmente representando interesses hegemoni-

8 Na segunda metade dos anos 1990 e inicio de 2000, a influéncia soft do Banco Mundial foi
muito evidente na criagdo, financiamento e implantagdo da chamada “reforma agraria de
mercado” (programas Cédula da Terra, Banco da Terra e Programa Nacional de Crédito
Fundiario), que teve ampla oposi¢ao dos movimentos sociais agrarios. Para mais detalhes, ver
Vianna Jr. (1998), Barros (2001), Martins (2004) e Sauer e Pereira (2006).

° O BIRD criou uma politica de “reforma agraria de mercado” ou “amiga do mercado”,
incentivando varios paises (Africa do Sul, Brasil, Colombia, Filipinas, etc.) a criar programas
de compra de terras em lugar de “processos classicos” de desapropriagdo e acesso a terra por
familias sem terra. Para mais detalhes, ver Martins (2004) e Sauer e Pereira (2006).
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cos da agenda neoliberal. O soff power € um instrumento importante nessa dispu-
ta, exercido por instituigdes multilaterais, como partes interessadas em defender
ou refor¢ar modelos de desenvolvimento, influenciando, portanto, agdes e poli-
ticas de desenvolvimento territorial (TABARIN, 2018).

Segundo Grisa e Schneider (2015), as politicas publicas para a agricultura
familiar no Brasil podem ser classificadas em trés geragdes, considerando perio-
dos historicos e interagdes entre sociedade e Estado na formulagdo e implanta-
¢do dessas. Nessas “formulagdes geracionais”, é possivel perceber a influéncia
do soft power e recomendagdes de organismos multilaterais. Nos anos 1990, a
orientagdo (e preocupagdo) geral do Banco Mundial era diminuir a pobreza ru-
ral, pois a mesma era entendida como um entrave ao desenvolvimento econd-
mico (PEREIRA; SAUER, 2011). Sob a égide do neoliberalismo, as politicas e
programas governamentais provocaram resisténcias, porque as agoes deveriam
ser “focalizadas”, ou seja, centradas apenas em alguns grupos e basicamente
para “aliviar a pobreza” (VIANNA Jr., 1998; BARROS, 2001).

Dardot e Laval (2016) destacam que, além do modo cléssico de acumula-
¢do — tal como foi analisado por Marx, Rosa Luxemburgo e Hilferding —, o
capitalismo expande-se também com base em dindmicas nao econdémicas . Mes-
mo sendo quase sempre esquecido, mas ndo menos importante, o crescimento
via difusdo social de um sistema de regras de agao.

Sistema de valores e regras que visam (re)construir ndo apenas institui-
¢oes e politicas, mas também a subjetividade tornam as pessoas mais adaptadas,
e mais adequadas, ao capitalismo globalizado (entendido como organizagdo
social propria e estagio historico de desenvolvimento) (DARDOT; LAVAL,
2016). Segundo os autores, esta equivocada a tese de que “[...] o termo ‘neolibe-
ralismo’ designa uma ideologia que prega o ‘retorno’ ao liberalismo originario e
uma politica econdmica que consiste em retirar o Estado para abrir espago ao
mercado”. O neoliberalismo ¢ uma forma de intervenc¢do que depende crucial-
mente da agdo estatal, sustentando a crenga na autorregulagdao do mercado e a
narrativa do Estado minimo (DARDOT; LAVAL, 2016).

O soft power assenta-se, portanto, nessa assimilacao de valores, visando
modificar regras, agdes sociais, valores, atuagao governamental e politicas de
um pais (NYE, 2004). Portanto, praticas de soff power sao embasadas em solu-
¢Oes pacificas, indiretas, sutis e mais ou menos discretas dentro do escopo do
apelo de ideias, da capacidade de persuadir ao invés de vencer em termos de
cultura e de ideologia (NYE, 2002; 2004).

Até o inicio dos anos 2000, o desenvolvimento rural, portanto, foi conce-
bido e incentivado sob forte influéncia discursiva do neoliberalismo, tanto como
arranjo politico-institucional (estado desregulamentador para incentivar as ini-
ciativas privadas mais eficientes), assim como regra ‘moral-normativa’ (influén-
cia do soft power). Projetos de desenvolvimento foram financiados sem a “pre-
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senca do Estado” e de forma descentralizada, buscando incentivar os “mais ap-
tos” para o desenvolvimento (BARROS, 2001), com apoio de instituigdes multi-
laterais e do soff power (PEREIRA, 2009; SAUER; PEREIRA, 2006).1°

Essa perspectiva vai se alterar nos anos 2000, tanto pelo esgotamento da
narrativa neoliberal como por mudangas na concepgdo e implantacdo de politi-
cas de desenvolvimento (GRISA; SCHNEIDER, 2015). Superando narrativas
neoliberais, politicas publicas e agdes governamentais para o desenvolvimento
rural foram reorientadas, gestando outra geracao de ag¢des e intervengdes esta-
tais. A criacao do PRONAT em 2003 e do Programa Territorios da Cidadania
em 2008 foram tentativas de inovar a intervengao estatal e a formulag¢ao de poli-
ticas publicas (CORREIA, 2009; DELGADO; LEITE, 2011), influenciando
positivamente a elaboracdo e implementagdo de politicas de desenvolvimento
territorial para o campo (FAVARETO, 2010).

O Proyecto de Desarrollo Regional do BID e da FAQ, iniciado ainda nos
anos 2000, buscava convencer os Estados nacionais a optar pela descentraliza-
¢do como forma de planejamento e pelo desenvolvimento territorial como ca-
minho para o desenvolvimento (OLIVEIRA NETO, 2017; VIGNA; SAUER,
2001). A decis@o historica do governo Lula, quitando a divida brasileira em
2005, “livrou” o pais das exigéncias do FMI. De acordo com Ramos Filho (2008)
e Pereira (2009), contudo, as politicas publicas para 0 campo continuaram a
sofrer influéncia do Banco Mundial. Avangos, inovagoes e fortalecimento de
politicas publicas territoriais destinadas a agricultura familiar e demais povos do
campo foram combinados, contraditoriamente, com recordes de produgdo e
exportacao de commodities, mantendo a concentracdo da estrutura fundiaria, in-
clusive com land grabbing'' e aumento da violéncia no campo (SILVA, CALA-
CA; MACHADO, 2019).

A combinagao do soff power — ou influéncia externa, baseada em perspec-
tivas neoliberais e na urgéncia de combater a fome!?, vista como um entrave ao
desenvolvimento econdémico — com a resisténcia histérica em democratizar o

10 As estratégias soff do Banco Mundial e do BID eram formuladas e apresentadas nos documentos
“Estratégias de Assisténcia ao Pais” (Country Assistance Strategy ou CAS) e “Documento de
Pais” (Country Paper), os quais incluiam as prioridades de financiamento, mas também de
atuagdo politica, portanto de exercicio do soff power sobre paises tomadores de créditos. Para
mais detalhes sobre politicas agrarias e agricolas, ver Vigna e Sauer (2001).

'O land grabbing ou apropriacdo de terras (mal traduzido para o portugués como
“estrangeiriza¢do”) significa o aumento da demanda internacional por terras, especialmente
devido ao boom de commodities (aumento dos pregos no mercado global) e a possiveis ganhos
com investimentos e especulacdo fundidria. Para maiores detalhes, ver Sauer e Borras Jr. (2016).

12 Politicas socioassistentencias voltadas para o combate a fome contestavam a influéncia do soft
power (especialmente o de carater neoliberal), mas a0 mesmo tempo geraram ganhos politicos,
tornando o Brasil (ou o governo) um player global, usando o mesmo soft power em contextos
internacionais (ver TABARIN, 2018).
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acesso a terra resultou em politicas de desenvolvimento territorial, excluindo a
“questdo agraria”!3 e o “regime fundiario”, ou seja, as “relagcdes sociais relativas
a propriedade, posse e uso da terra” (DELGADO, 2018, p. 262). O Pronat, o
Programa Territérios da Cidadania e principalmente o Bolsa Familia foram ino-
vadores, mas mantiveram uma natureza compensatoria ou socioassistencial
(DELGADQO, 2018). Apesar da ampliagao da participagao nos territorios, a dis-
tribuicdo de renda foi limitada, portanto contribuiu pouco para diminuir a desi-
gualdade social (SILVA; CALACA; MACHADO, 2019)", apesar de referéncia
explicita em documentos da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (BRA-
SIL, MDA/SDT, 2007).

Consequentemente, as politicas territoriais ou de desenvolvimento basea-
das nos territérios consideraram ou priorizaram, inclusive para a defini¢ao dos
territorios, a atuagdao governamental em “[...] espagos de elevada concentragao
de agricultores familiares, assentados da reforma agraria e acampados” (BRA-
SIL, MDA/SDT, 2005, p. 22). No entanto, o objetivo de “valorizar os atributos
locais e regionais no processo de desenvolvimento” acabou nao considerando
a histérica “iniquidade da distribuicao de terras” (DELGADQO, 2018, p. 266)
como um entrave ao desenvolvimento territorial no Brasil rural. A “dinamiza-
¢d0 econdmica nos territorios rurais, com énfase na agricultura familiar e na
reforma agraria” (BRASIL, MDA/SDT, 2005, p. 22), acabou sendo parte do
que Delgado (2018, p. 267) definiu como “avangos restritos no campo das
politicas sociais”!>.

A “questao agraria” ou a concentra¢ao de terras e de riqueza € o principal
fator gerador da desigualdade social. A ma ou iniqua distribui¢do da posse da
terra é um dos fatores — se ndo o fator principal — da desigualdade social, mas
também desigualdade politica no Brasil (SAUER, 2008). Politicas e agdes de
superagao da pobreza e da desigualdade, portanto, devem estar intimamente
associadas a redistribui¢ao de terras e ao acesso igualitario aos demais bens da
natureza, superando “[...] a incomoda e incompleta reforma agraria no formato
restrito de Programa de Assentamentos Agrarios” (DELGADO, 2018, p. 266).

13 A questdo agraria ¢ vista como uma questdo “pretérita” ou “resolvida”, entre outras razdes,
porque o pensamento econOmico contemporaneo abandonou a renda da terra como categoria
analitica do desenvolvimento agrario (SILVA; CALACA; MACHADO, 2019).

4 Essas politicas, combinadas com a diminuigdo do desemprego, deram prestigio ao governo
Lula, colocando o Brasil como lideranga internacional e interlocutor do Sul Global (FARIA,
2021). Uma diplomacia exercida como solidariedade tornou essas politicas o exercicio do soft
power brasileiro (ver SAUER; BALESTRO; SCHNEIDER, 2017).

5 Do ponto de vista institucional, a separag¢do entre politicas agrarias e territoriais materializou-se
em dois ministérios (um de produgao e crescimento econdmico e outro de desenvolvimento
agrario) e, internamente no MDA, em diferentes secretarias, sendo uma de desenvolvimento
territorial (SDT) e outra de incentivos & agricultura familiar (Secretaria da Agricultura Familiar).
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Altos indices de concentragdo fundiaria trazem graves consequéncias para
o desenvolvimento, sendo que ha uma relagao entre maior concentragao fun-
diaria e menor PIB per capita (OXFAM, 2016). Parte da historia, o Brasil possui
uma das estruturas fundiarias mais concentradas do mundo. No entanto, nao
realizou a chamada “reforma agraria classica” (distribui¢do da terra e da renda
como incentivo ao desenvolvimento capitalista), feita pela maioria dos paises
industrializados em projetos de desenvolvimento nacional (DELGADQO, 2018).
Esse erro historico nao s6 mantém o pais em um sistema capitalista periférico e
incompleto (OLIVEIRA, 2003), mas exige politicas e perspectivas de desenvol-
vimento territorial — portanto, a superagao da desigualdade — que incluam a
reestruturacao e democratizacao fundiarias (SAUER, 2008; 2013).

Em sentido contrario a propalada “superagdo da questdo agraria” ou da
ineficacia da democratizacio fundiaria, o neoliberalismo econdmico tem acele-
rado a concentragdo das terras e da renda/riqueza a nivel global (PEET, 2009;
BENACH; PEET, 2012). Rearranjos e/ou aprofundamento da divisdao interna-
cional da producao e do trabalho estao condenando a maior parte dos paises do
Sul Global a permanecer como exportadores de matérias-primas agricolas e mi-
nerais, aprofundando o “extrativismo agrario” (McKAY; ALONSO-FRADE-
JAS; EZQUERRO-CANETE, 2021).1¢

Além do mais, as crises (e as narrativas justificadoras de crises) financei-
ra, alimentar, ambiental ou climatica e energética provocaram um aumento da
demanda mundial por terras (BORRAS JR.; FRANCO; KAY; SPOOR, 2011).
Essas crises, em processos de retroalimentagao, resultaram em um “boom das
commodities” (aumento dos precos globais de matérias-primas) e na consequente
maior demanda de terras e outros bens da natureza, resultando em land grabbing
(no Brasil, erroneamente traduzido por ‘estrangeirizacao de terras’) e green grab-
bing ou grilagem verde (SAUER; BORRAS Jr., 2016).

Consequentemente, além das resisténcias latifundistas internas, politicas
de desenvolvimento territorial enfrentam desafios e entraves globais. A deman-
da internacional por terras e bens da natureza (inclusive a especula¢ao da natu-
reza com base em narrativas preservacionistas) ndo so tornou esses bens em
ativos financeiros (ou em investimentos especulativos promissores), mas tam-
bém em meios para a ampliagao da apropriagdo e acumulagao capitalistas (HAR-
VEY, 2003).

16 O conceito de ‘extrativismo agrario’ é distinto da no¢do de ‘industrializa¢do da agricultura’,
sendo que, mais do que extrair recursos naturais, o extrativismo agrario envolve um amplo
complexo de relagdes sociais e fluxos de conhecimento, ideias, energia e materiais, possibilitando
a expansao das fronteiras das commodities (ver McKAY; ALONSO-FRADEJAS; EZQUERRO-
CANETE, 2021).

177



SILVA, A. A. da; MACHADO, D. D. G.; SAUER, S. e Politicas territoriais no Brasil

Por outro lado, a influéncia do soff power no desenvolvimento territorial
exige uma abordagem critica multiescalar, sem a qual ndo € possivel compreen-
der o desenvolvimento como resultado de processos e dindmicas em interagao
no espacgo e no tempo em diferentes escalas, revelando que o desenvolvimento é,
ao mesmo tempo, geral, particular e singular (CHEPTULIN, 1982). O debate
multiescalar, conforme proposto por Smith (1992; 2000), é fundamental na cons-
trugdo e articulagdo entre o local e o global, o geral e o particular.

Em tempos de disputas geopoliticas globais, o soff power é cada vez mais
utilizado como estratégia de usurpacdo de direitos, inclusive com base nas
estruturas do Estado e das institui¢des publicas, praticando o uso de coer¢dao
“extra-econdmica” (LEVIEN, 2011; 2013). A perspectiva multiescalar é funda-
mental para fortalecer a abordagem territorial, reconhecendo que escalas sdo
socialmente construidas, devendo valorizar diferentes matrizes de saberes e sem
as quais ndo ¢ possivel direcionar o olhar para outras dimensdes do territorio.

A abordagem territorial precisa ser multiescalar em articulagdes entre lo-
cal e global, geral e particular, rural e urbano, portanto ndo pode ser capturada
por uma unica “escala territorial” (FAVARETO; EMPINOTTI, 2021). O pen-
sar de uma nova geracao de politicas publicas requer superar a auséncia do olhar
multiescalar para que haja o reconhecimento de contenciosos politicos que
atuam como produtores de escalas nos territérios. Esse reconhecimento é extre-
mamente importante para reorientar o enfoque territorial na articulacdo entre
as escalas que consideram transformag¢des agrarias mais amplas.

3. Desestruturacao e desafios para politicas de desenvolvimento

Além dos cortes orcamentarios e da extingdo dos programas, um elemen-
to da desestruturagao das politicas é o completo abandono da visao multiesca-
lar, abandonada pelos governos pds-2016, que sucederam as administragdes do
Partido dos Trabalhadores. Apesar da retomada da narrativa da descentraliza-
¢do — materializada no jargdo “mais Brasil e menos Brasilia” —, esse abandono
fortaleceu a visao monoescalar, centralizadora e conservadora, assentada no
modelo universal e invariavel do desenvolvimento.

Smith (1992; 2000) defende “a escala como uma constru¢do social”!’,
pois escalas geograficas nao sao dadas, mas produzidas historica e socialmente.
A defini¢do da escala geografica (local, territorial, nacional) condiciona a proé-
pria apreensdo da realidade e as analises territoriais (MELAZZO; CASTRO,

7 Além do desmonte das politicas, especialmente com o fechamento do MDA, dialogos sdo
impossiveis entre o governo Bolsonaro e segmentos representativos da agricultura familiar e
demais povos e comunidades do campo. A visdo unidimensional e autoritaria de Bolsonaro
exclui o conflito e a diferenca, bloqueando o didlogo e possiveis contribui¢des de qualquer
segmento representativo da sociedade civil ao debate do desenvolvimento.
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2007). Consequentemente, a escala ¢ um fator importante na explicitagdo do
“contencioso politico” (McADAM; TARROW; TILLY, 2001; 2009).!® Analises
multiescalares desvelam diferengas e conflitos de interesses, nao s6 de politicas
territoriais, mas de qualquer politica publica, envolvendo relagdes e conflitos
entre estado, organizagdes sociais e demandas nos territorios.

Sem a perspectiva multiescalar, ndo é possivel pensar o desenvolvimento
territorial, considerando a contradi¢ao estrutural do capitalismo, ou seja, o con-
flito por terra (ou a disputa territorial) e o desenvolvimento rural (FERNAN-
DES, 2008). Paradoxalmente, esses processos acontecem simultaneamente, por-
tanto devem ser escalonados e considerados nas politicas territoriais. Segundo
Fernandes (2009), as classes e as relacOes sociais nao sao alheias aos territorios
porque os produzem e por esses sdo produzidas.

O baixo poder de atratividade das politicas e programas territoriais sobre
liderangas (de organizag¢Oes sociais agrarias), especialmente aquelas com refle-
x0es criticas sobre problemas sociais, politicos e ambientais, reduzia a participa-
¢do e o consequente esvaziamento dos debates dos colegiados territoriais. Por-
tanto, um desafio das politicas territoriais refere-se a amplificagdo da atrativida-
de e a ampliagao da participagdo de organizagdes sociais agrarias. Estratégias de
valoriza¢ao do contencioso politico ((McADAM; TARROW; TILLY, 2001; 2009)
— inclusive o reconhecimento de conflitos e disputas por terra, especialmente
reivindicagdes e demandas de acesso a terra e de conservag¢ao dos bens da natu-
reza existentes nos territorios — sao decisivas para a mobiliza¢ao de diferentes
escalas do poder publico. O desafio ¢ formular e implementar politicas publicas
que aproveitam a energia e as capacidades (poder de mobilizagdo e representa-
¢do politica) produzidas pelos contenciosos politicos, resultados das lutas de
classes nos territorios.

Levando em consideragdo o contencioso politico e a constitui¢ao de su-
jeitos, a questao seria como transformar a aprendizagem em poder territorial ou
em participacao efetiva nas defini¢des e implementacao de politicas de desen-
volvimento nos territorios, garantir que esse conhecimento-poder possa ser re-
conhecido e incorporado em politicas publicas e programas governamentais.
Procurando aproveitar esse conhecimento-poder na defini¢ao de prioridades, as
politicas territoriais exigiam os Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (PTDRS). Era uma exigéncia que tinha grande potencial para dialo-
gar com escalas do desenvolvimento socialmente produzidas nos territorios.

18 A nogédo de contentious politics ou politica contenciosa define conflitos, lutas e resisténcias a
normas hegemonicas e desigualdades sociais e econOmicas, nem sempre envolvendo um
movimento social, organizag¢ao formal, mobilizagdo social organizada ou mesmo representando
bandeiras formalmente estabelecidas (McADAM; TARROW; TILLY, 2001; 2009).
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O PTDRS era um documento de referéncia, produzido para auxiliar na
defini¢ao de prioridades dos territorios rurais e da cidadania.. Contudo, enquanto
instrumento de planejamento, os PTDRS nao refletiam as tramas escalares, nem
abarcavam debates e demandas, como, por exemplo, reivindica¢des de acesso a
terra nos territorios. Essas demandas acabaram nao sendo contempladas nas
politicas territoriais.

Os planos estaduais de reforma agraria, inclusive com a delimitagdo de
areas reformadas, em geral como instrumentos de planejamento nao dialoga-
vam com os PTDRS. Energias importantes, produzidas nas agdes sociais'?, dei-
xaram de ser percebidas, interferindo na construg¢dao de sinergias que tinham
potencial para qualificar a gestao das politicas territoriais. Essas auséncias expli-
cam, a0 menos em parte, a falta de atratividade das politicas territoriais para
liderangas sociais e organizagdes agrarias. Dentro dos territorios rurais, além
dos municipios, existem outras escalas de desenvolvimento, que ndo s3o da-
das pelo marco administrativo. Sao varias escalas — ou um mosaico de esca-
las (SMITH, 1992, 2000; BRENNER, 2013) —, produzidas socialmente a partir
da correlacao de forgas e diferencas politicas, inclusive disputas por terra e pela
natureza nos territorios. Leituras escalares monoliticas, atreladas apenas a as-
pectos normativos, desconsideram essa articulacao multiescalar, encobrem dife-
rengas e produzem a homogeneizagao do debate e agdes publicas para o desen-
volvimento (VALENCIA, 2020).

Escalas produzidas socialmente podem constituir analises e praticas nao
capitalistas. Escalas possuem carater contestatorio, auxiliando nas criticas a
modelos universais e invariaveis de desenvolvimento. Escalas do desenvolvimento
sdo importantes, pois permitem descentralizar o discurso do desenvolvimento
setorial, focado exclusivamente no crescimento econdmico. Essas praticas sao
capazes de romper com ajustes espagotemporais hegemonicos, possibilitando
emergir novas formas de producao do espago, baseadas nos principios da igual-
dade e inclus3o.

A desconsiderag@o de escalas nao é uma simples limitagao das politicas
territoriais, mas faz parte da formacao histérica brasileira na articulagdo entre
os entes federativos. Em perspectiva escalar, unido, estados e municipios repre-
sentam diferentes espagos de governancga, sobrepdem-se e compdem o territorio
nacional (FERNANDES, 2009).

No entanto, o espaco de governanga do territdrio-nagao ¢ gerador de mul-
titerritorialidades, determinando os outros territorios (FERNANDES, 2009).

1 E importante tornar a pratica da agdo social perceptivel, pois “o espaco da pratica social é
imperceptivel” (LEFEBVRE, 1991, p. 324), e a escala como construg¢do social possibilita situar
o desenvolvimento territorial no contexto agrario, ou seja, usos, acessos e controle da terra e
da natureza como praticas constitutivas dos territorios.
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Leituras multiescalares dos territorios e de sua governanga nao devem sobrepor
as escalas. E preciso articular as escalas normativas com as socialmente cons-
truidas, evitando olhares, praticas e politicas fragmentadas e homogeneizadas
do desenvolvimento. Por outro lado, é necessario reconhecer que a abordagem
territorial do desenvolvimento rural representou uma analise preestabelecida des-
de uma formulagdo escalar dada pelos marcos da propria politica publica.?

As politicas territoriais brasileiras inovaram justamente a0 propor novos
recortes geograficos, ou seja, os territorios rurais ou territérios da cidadania,
lidando com classificagdes politicas administrativas que compreendem o terri-
torio apenas como area geografica, extensao ou superficie (localizagao). Toda-
via os limites da dimensao normativa dificultaram o reconhecimento dessas ou-
tras escalas (VALENCIA, 2020), pois ameagaram as l6gicas municipalistas. Essas
politicas representaram avangos publicos e inovagdes governamentais, mas en-
frentaram dificuldades também para efetivar a participagdo social e a cidadania.
Nao s6 o reconhecimento, mas a formulacdo de outras escalas (territorios da cida-
dania) e dos sujeitos politicos nos territorios aprofundaram essas dificuldades.

A criagao dos colegiados territoriais representou uma inovagao, visto que,
a0 menos em tese, permitia maior participagdao e reconhecimento de sujeitos.
Em relacao as dificuldades de participacao, além de fatores praticos — como, por
exemplo, a distancia entre a sede do colegiado e a localizagdo dos beneficia-
rios —, poucos territdrios ou municipios contavam com apoio politico das auto-
ridades locais. Muitos prefeitos nao eram simpaticos nem apoiadores das politi-
cas territoriais, diminuindo a capacidade de organiza¢ao, mobilizacdo e decisdo
dos colegiados.

No entanto, essa participagdo nos colegiados, tanto de entidades do poder
publico como da sociedade civil, era um elemento central para o reconhecimento
e a implantagao de outras escalas. Os colegiados possibilitaram reconhecer outras
escalas do desenvolvimento e governanga, nao se limitando as escalas dadas ou
preestabelecidas pela formagao territorial normativa e/ou instrumental.

Esses colegiados territoriais assumiram — ou deveriam ter assumido — o
papel de equacionar problemas em diversas localidades, onde o poder publico
municipal (prefeituras) atua sob uma légica clientelista e subordinada aos inte-
resses das oligarquias, comprometendo demandas sociais e a execugdo de proje-
tos de desenvolvimento. Dificuldades ou gestdo tendenciosa nos investimen-
tos pelos municipios indicaram necessidades de atuacdo e gestao ampliada
dos recursos municipais, levando a formulagao de politicas publicas de carater
supramunicipal ou territorial (LEITE et al., 2007).

2 Analises baseadas no recorte territorial, formuladas por policy makers (formuladores de politicas),
tanto as preferéncias metodoldgicas como as escalares, correm o risco de ser tributdrias do
marco referencial oferecido pela propria politica em estudo ou analise.
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Apesar dos debates nos colegiados territoriais sobre a importdncia de in-
vestimentos em escalas abrangentes de desenvolvimento, os recursos destinados
aos “territorios rurais” sé podiam ser contratados e investidos pelas prefeituras
municipais. O ato de contratagao desses recursos envolvia contrapartida e, em
virtude da Lei de Responsabilidade Fiscal Municipal, sé era possivel oferecer
contrapartida a projetos onde os recursos fossem gastos dentro dos limites poli-
tico-administrativos do municipio (BARONE; SILVA; MELAZZO, 2015). Esse
problema legal-institucional poderia ser resolvido com a formag¢do de consoér-
cios intermunicipais, mas iSso exige um processo politico de divisao de poder.

O marco juridico para a constitui¢ao de consorcios publicos intermunici-
pais existe desde a Constituicao de 1937, mas essa perspectiva foi disseminada a
partir de 1988 no Brasil. Apesar do aval constitucional, disputas politicas e obje-
tivos de gestdo municipal acabaram dificultando, quando ndo inviabilizando, a
construc¢do de consorcios publicos (FORNAZIER; VALENCIA, 2018) e, conse-
quentemente, de implementagcdo de muitas decisdes dos colegiados territoriais.

Além desses problemas e bloqueios formais-institucionais entre os entes
federados, a criacao de novas politicas e o sucesso da abordagem territorial re-
querem também o abandono de praticas ambiguas nas diferentes escalas de atua-
¢do e politicas do governo federal. A constitui¢ao dos colegiados territoriais pre-
via a participa¢ao da sociedade civil. Essa participa¢do, se nao retirou, ao me-
nos diminuiu a fun¢do do municipio (ou seja, dos prefeitos) de gestor dos recur-
sos federais. A participagdo dos prefeitos era garantida nos colegiados, porém
era paritaria, sendo enquadrada na categoria “representantes do poder publi-
co”, diminuido o poder de decisdo. Essa democratizagao, por outro lado, era
contraditdria com outras politicas e programas. Com base em outra logica poli-
tica (articulagdo so entre unido, estados e municipios), o Programa de Acelera-
¢do do Crescimento (PAC), politica de viés keynesianista (BOITO JR., 2018),
fortaleceu a atuagdo dos entes federados em detrimento do controle social e par-
ticipagao da sociedade civil nos projetos e politicas de crescimento econdmico.

A ambiguidade contida na gestao social das politicas territoriais e do PAC
¢ uma das origens da reclamacdo relacionada a auséncia do poder publico muni-
cipal nos colegiados territoriais. O acesso a recursos publicos via PAC, mais agil
se comparado ao processo de concertacao?®! e decisdes nos colegiados territo-
riais, transformou esse espago em um lugar pouco atrativo para prefeitos (SIL-
VA, 2019). Além da divisao do poder decisério com o colegiado, os prefeitos
eram responsaveis pela contratacao e gestao dos recursos territoriais, sendo mais

2 Segundo Valencia (2020), os colegiados deveriam ter a participa¢ao de 50% do poder publico
municipal e 50% da sociedade civil, ampliando a possibilidade da participagéo de associagdes,
sindicatos de trabalhadores rurais e ONGs ligadas a agricultura familiar.
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atrativo o desenho institucional do PAC, sem falar no montante de recursos.
Um aspecto importante é que os projetos do PAC eram executados por convé-
nios, o que colocava Unido e municipios em uma institucionalidade com pou-
ca influéncia politica do Congresso Nacional (CATAIA, 2018).

Em suma, para avangar na agenda da abordagem territorial, ¢ fundamen-
tal a pratica da articulagdo entre escalas, sem a qual ndo é possivel vislumbrar o
nexo da concentrac¢do da terra com temas como: concentragio de renda, conser-
vagao ambiental, saude e alimentac¢do. Porém, para que esse nexo seja estabele-
cido, é preciso evitar o equivoco da escala territorial (FAVARETO; EMPINOT-
TI, 2021)?%, isto é, concepgao de escala oferecida pelo marco da prépria politica.

O foco do texto ateve-se as politicas do PRONAT e do PTC, contudo a
abordagem territorial ndo deve ser restrita a 6rbita de um Unico ministério. Esse
fato corrobora a importancia do desenho institucional adotado pelo Programa
Territorios da Cidadania e cujas ressalvas apontadas no texto podem contribuir
para a construg¢ao de novos ciclos. O olhar multiescalar é imprescindivel para o
desenho institucional de politicas de desenvolvimento mais plurais para o cam-
po brasileiro.

Notas para uma conclusao

As décadas de 2000 presenciaram a ascensao e o desmonte de politicas
publicas de desenvolvimento para o campo brasileiro. A cria¢do e implementa-
¢do de politicas com objetivos de promover um desenvolvimento territorial, por-
tanto menos setorial e mais abrangente, é parte desse rol de desmontes. Parte
significativa das causas esta nas mudangas de governo, especialmente a partir do
impeachment de Dilma Rousseff, mas o declinio e a descontinuidade tiveram
inicio antes de 2016.

A criag¢do do Programa de Aceleragdao do Crescimento (PAC) competiu
diretamente com as iniciativas e agdes de desenvolvimento territorial. Confor-
me mencionado, um dos elementos cruciais estava relacionado a légica de re-
passes de recursos federais. Associado a esses repasses, outro fator que atraiu
para o PAC foi a nao exigéncia dos colegiados territoriais, que estabeleciam
relagdes de poder um pouco mais horizontais nos municipios. Ainda, o Progra-
ma Brasil Sem Miséria, como o préprio nome indica, também era destinado ao
enfrentamento da pobreza, acabou retirando o protagonismo dos territérios das
politicas e agdes governamentais no campo.

Com a extin¢do da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) em
2016 — sem falar do proprio MDA — e do Programa Territérios da Cidadania em

22 Favareto e Empinotti (2021) chamam atengdo para a importancia da articulagdo da escala
entre os planos micro (inframunicial) e global.
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2019, a abordagem territorial foi destruida ou completamente esquecida nas
agOes governamentais e politicas publicas. Apesar de todas as lacunas — inclusi-
ve a auséncia de politicas agrarias de desenvolvimento — e problemas apresenta-
dos (dificuldades de descentralizar responsabilidades e disputas de poder, para
citar alguns), as abordagens territoriais eram multiescalares, portanto com pers-
pectivas de superacao da longa historia de politicas setoriais para o campo brasi-
leiro.

O desmonte das politicas territoriais, entre outras consequéncias, tem
dado espaco (tedrico-académico) para a ascensao ou amplia¢ao de questoes agro-
alimentares. As preocupagdes com a seguranc¢a alimentar, tanto no cenario na-
cional como internacional, sio concomitantes as abordagens territoriais, mas a
“volta da fome” (inclusive em consequéncia da pandemia do Covid-19) ou “a
volta do Brasil ao mapa da fome” recolocou e ampliou formulagdes e defesas de
alternativas produtivas e de politicas agroalimentares. Formulagdes teodricas e
politicas, ndo s6 como alternativas a produ¢ao monocultora, convencional, vol-
tada para a exportagdo, mas de apoio as formas familiares de inser¢do produtiva
e com preocupagdes ambientais, com destaques para agroecologia e estrutura-
das em circuitos curtos (FAVARETO; EMPINOTTI, 2021).

Essas alternativas possuem virtudes e riscos, sendo que as “virtudes estao
na incorpora¢ao da pauta ambiental e tentativas de envolver os consumidores
urbanos”. O risco, na contramao da perspectiva territorial, € “retomar a perspec-
tiva setorial, ainda que renovada com componentes sociais e ambientais” (FA-
VARETO; EMPINOTTI, 2021). Preocupag¢des agroalimentares, especialmente
uma énfase na perspectiva dos consumidores, podem resultar na exclusdo de
elementos fundamentais e fungdes do campo ou dos territorios. E fundamental,
portanto, ndo perder a dimensdo territorial, mobilizando uma pluralidade de
atores com o objetivo de promover o desenvolvimento dos territorios.
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O desmonte da participacao social
nas politicas publicas para
a agricultura e o espacgo rural
no Brasil — reflexdes metodologicas

Silvia Aparecida Zimmermann
Maria Alejandra Nicolds

Introducao

Os espagos de participag¢ao social no Brasil ganharam félego nos ultimos
vinte anos em diferentes areas tematicas, sendo praticamente transversais aos
processos de influéncia nas mais diferentes politicas publicas brasileiras. No cam-
po da agricultura e espago rural estiveram presentes nas politicas para o desen-
volvimento rural sustentavel e o desenvolvimento territorial, segurancga alimen-
tar e nutricional (SAN), agronegocio, questdes sociais e ambientais. Resultado
dos debates nesses espagos, inimeras politicas publicas foram criadas, imple-
mentadas e passaram por avaliagdes e alteragdes mediante processos descentra-
lizados em instituigdes participativas (IPs), envolvendo representantes do gover-
no e da sociedade civil brasileira.

Nota-se uma variagao temporal na criagao desses instrumentos democra-
ticos, iniciados nos anos 1980 e ampliados nos anos 2000 com o governo de
Luiz Inacio Lula da Silva, 1 e 2, e também o governo Dilma 1. Houve, inclusive,
uma tentativa de institucionalizar a Politica Nacional de Participag¢do Social
(PNPS) e o Sistema Nacional de Participagdo Social (SNPS) por meio do De-
creto n® 8.243/2014, com vista a regulamentar o sistema de participagao social
na defini¢ao das politicas publicas brasileiras. Contudo, o decreto foi revogado
devido a crise de governabilidade do presidencialismo de coalizdo e ao combate
ineficiente a corrupgao (AVRITZER, 2016), mas também devido ao processo de
disputa eleitoral por “usurpar fungdes do CN como 6rgao deliberativo sobre as
agdes governamentais e de fiscalizagio do Executivo” (ROMAO, 2015, p. 54).

Medidas de austeridade fiscal iniciadas no governo Dilma 2 ocasionaram
a redugao de investimentos nas politicas publicas para a agricultura familiar,
tornando-se mais intensas no governo Temer (MATTOS, 2017), contribuindo
para a redugao (e desvalorizagdo) das IPs. Porém, a redugao ativa nas IPs no
Brasil ocorreu no governo Bolsonaro, afetando sobremaneira aquelas que tra-
tam das politicas para a agricultura e o espago rural. Ja no primeiro dia de janei-
ro de 2019, Bolsonaro emitiu uma Medida Provisoria (IMP) de reestruturacao da
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Presidéncia da Republica e com isso extinguiu o Conselho Nacional de Segu-
ranga Alimentar e Nutricional (CONSEA). Logo na sequéncia, em abril, um
decreto extinguiu inumeras IPs, com destaque para o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF) e os Colegiados de Desen-
volvimento Territorial (CODETERS), o que ndo afetou necessariamente os Con-
selhos Municipais de Seguranga Alimentar ou de Desenvolvimento Rural Sus-
tentavel ou mesmo os CODETERs. No periodo, nota-se que as IPs que tratam
de politicas para o agronegdcio permaneceram atuantes.

A partir do referencial tedrico da policy dismantling, que trata de um tipo
especifico de mudanga na politica publica, este artigo tem por objetivo apresen-
tar uma proposta metodologica para analise do processo de desmonte da parti-
cipagao social nas politicas publicas para a agricultura e o espago rural. Busca-
se inspira¢ao no referencial elaborado por Bauer & Knill (2013; 2014) e Bauer et
al., (2014) que trata das diferentes causas, condi¢des e estratégias que orientam
os politicos a optar por diferentes tipos de desmonte, de modo geral aquele que
representa 0 menor custo politico.

Este trabalho compde uma pesquisa mais ampla, intitulada “Politicas pu-
blicas no rural contemporaneo em tempos de austeridade”, com coordenagao
de pesquisadores da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ) e
participacao de pesquisadores da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS), da Universidade Federal da Integracdao Latino-Americana (UNILA)
e da Universidade Federal Fluminense (UFF). A preocupagao com o desmonte
das IPs deriva de uma pesquisa anterior, “Entre continuidades, mudangas e no-
vas institucionalidades: politicas publicas e meio rural brasileiro (2003-2013)”,
coordenada por Leonilde Sérvolo de Medeiros e Sérgio Pereira Leite, do Obser-
vatorio de Politicas Publicas para a Agricultura (OPPA), e que resultou, entre
outras agdes, em um artigo de resgate sobre as diferentes IPs que trata das poli-
ticas para a agricultura e o espago rural no Brasil (ZIMMERMANN, 2019) e
que sera publicado em livro sobre a pesquisa em breve.

A atual pesquisa dedica-se ao estudo das mudangas e extingdes das IPs
que implicam as politicas publicas para a agricultura e o espago rural, notada-
mente marcadas pelo contexto recente da politica brasileira. E planejada em trés
etapas. A primeira implica a revisao bibliografica sobre as referéncias tedricas
que tratam dos processos de mudanga nas politicas publicas e busca, a partir
dessas teorias, criar um quadro analitico e compor um roteiro semiestruturado
para a pesquisa que, em sua segunda etapa, ira aplicar esse instrumental em
atores politicos-chave que atuam ou atuaram nas IPs analisadas. A pesquisa
propde uma abordagem qualitativa de estudo e devera escutar gestores publicos
e representantes da sociedade civil que estiveram ou estao a frente das IPs em
trés niveis de governo: municipal, estadual e federal. Portanto, o que serd apre-
sentado neste artigo ¢ a primeira etapa da pesquisa, qual seja, a construgdo de
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um quadro analitico para identificar os processos de mudangas que determinam
as IPs que tratam das politicas publicas para a agricultura e o espago rural no
Brasil no periodo recente, assentado em uma revisao bibliografica a respeito
da policy dismantling e da realidade brasileira de construgdo e agora desmonte
de um arquitetura da participa¢ao para o debate das politicas para a agricultu-
ra familiar no pais.

Além desta introdugdo, este artigo propoe trés outros itens. No primeiro,
apresentamos um breve historico da participagao social nas politicas publicas
brasileiras, sua evolu¢ao e declinio, utilizando esfor¢os de pesquisa prévia ja
comentada. No segundo, avangamos na discussao do referencial teorico do policy
dismantling. No terceiro, apresentamos uma proposta metodologica para analise
do processo de desmonte dos espacos de participagao para a agricultura familiar.
Por fim, temos as consideragdes finais e as referéncias bibliograficas estudadas.

1. Breve historico da participacao social nas politicas publicas
para a agricultura brasileira

O debate sobre a participacao social nas politicas publicas brasileiras tem
dois momentos fundamentais, sendo um de dimensao processual e outro de
dimensao institucional. O primeiro tem relagdo com as mobilizagdes e agdes
sociais que incluiram o tema da participagdo social na agenda politica, fruto da
auséncia de canais dessa natureza e de um longo periodo de regime autoritario,
que inviabilizava didlogos entre os governantes e a sociedade civil. E nos anos
1970 que ocorre a formagado de associagdes comunitarias independentes do sis-
tema politico, inicialmente centradas nas questdes da precariedade urbana e mais
difundidas na regiao Sudeste (AVRITZER, 2005), mesmo periodo em que na
América Latina ocorre a emergéncia das organizagdes e movimentos sociais,
incialmente voltados as demandas por direitos sociais, culturais, melhores con-
dicdes de vida, acesso a terra, moradia e servigos publicos (GOHN, 2007). O
segundo € o desdobramento dessa demanda social, que se materializou na Cons-
tituicdo Federal de 1988, em que pela primeira vez esse marco institucional men-
ciona a necessidade de estimulo a implementagdo da participagdo social nas
politicas publicas, tanto na constru¢ado como na execu¢ao e acompanhamento.

E nesse periodo que surgem os inovadores instrumentos democraticos
Or¢amentos Participativos (OPs), executados em diferentes municipios brasilei-
ros, envolvendo inimeras associagdes comunitarias. Logo em seguida, surgem
os conselhos de politicas publicas de ambito nacional, e com exce¢ao do Conse-
lho Nacional de Meio Ambiente (Conama), fundado em 1981, é também nesse
periodo que surge a maioria dos conselhos que implicam as politicas publicas
para a agricultura e o espago rural, que serdo tratados neste item.
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A partir dos anos de 2003, no Governo Lula 1, as IPs ganham arquitetu-
ra, capilaridade e folego no pais (DAGNINO; TEIXEIRA, 2014). Estima-se
que havia no inicio do governo Lula 2 cerca de 85 conselhos nacionais com
participac¢ao de organizag¢des da sociedade civil, ao redor de 351 conselhos esta-
duais, dos quais 268 estavam em funcionamento, e em torno de 80 mil conse-
lhos municipais, envolvendo cerca de 800 mil conselheiros (ZIMMERMANN,
2019). As conferéncias nacionais, correntes desde a década de 1930, tornam-se
marca registrada dos governo Lula 1 e 2 e também do governo Dilma 1 (AVRIT-
ZER, 2016), chegando a um total de 128 conferéncias no periodo, das quais 87
(67%) foram realizadas entre 2003 e 2012 (AVRITZER; SOUZA, 2013).

A seguir, sdo apresentadas resumidamente as IPs de carater consultivo,
retomadas e adensadas a partir dos anos de 2000, que influenciaram inimeras
politicas publicas direcionadas a agricultura e ao espago rural brasileiro. Além
das IPs relatadas, temos aquelas vinculadas ao meio ambiente, as comunidades
tradicionais e aos povos indigenas, que também tratam de politicas para a agri-
cultura familiar, mesmo que de forma indireta. Destacamos o Conselho Nacio-
nal de Meio Ambiente (Conama), criado em 1981; Comissao Nacional de De-
senvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT),
criada em 2004; Conselho Nacional de Politica Indigenista (CNPI), criado em
2015. Além das respectivas conferéncias nacionais, realizadas sistematicamente
pos-anos 2000.

1.1 Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN)

No ambito da SAN, o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nu-
tricional (CONSEA) teve inicio em 1993 como reflexo das mobilizagdes da A¢ao
da Cidadania contra a Fome e pela Vida. Em 1995, foi extinto, sendo criada a
Comunidade Solidaria, o que mudou significativamente a estrutura e o objetivo
do antigo conselho, descaracterizando sua dimensao coletiva da representacao
politica. Em 2003, o CONSEA foi restabelecido; passou a ser presidido pela
sociedade civil e estar vinculado diretamente a presidéncia da Republica (aspec-
to que o diferenciava de outros conselhos nacionais) com uma composi¢ao que
oscilava entre 59 e 55 membros, sendo 2/3 representantes da sociedade civil e
1/3 representantes de governo. Notoriamente, 0 CONSEA deu voz a represen-
tacOes e movimentos sociais invisibilizados até entzo.

A Lei Organica de SAN (LOSAN), aprovada em 2006, estrutura o siste-
ma nacional de segurancga alimentar, seus conselhos em diferentes municipios
brasileiros e demais instrumentos institucionais (marcos juridicos, conferéncias,
etc.). O CONSEA inovou ao propor uma sistematica para monitoramento de
tematicas trabalhadas no governo que atendiam a SAN, envolvendo outros con-
selhos, criando indicadores, etc., que nao necessariamente foram incorporados
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no governo (NASCIMENTO, 2012). Amparadas pela LOSAN, as conferéncias
nacionais tornaram-se frequentes apos o ano de 2003 (houve edi¢cdes em 1994,
2004, 2007, 2011 e 2014). Os debates realizados nesses eventos alimentaram o
CONSEA e resultaram em um marco legal da SAN, estimulando a criacao e/
ou fortalecimento de programas e ag¢Oes federais na perspectiva de um projeto
democratico e participativo.

Além disso, os eventos Encontros Conferéncias + 2 anos, criados pelo CON-
SEA, ocorriam em meio as conferéncias nacionais com o objetivo de acompa-
nhar a realizacdo das demandas das conferéncias. Tornaram-se um exercicio
evidente de controle social, envolvendo inimeros representantes da sociedade
civil e do poder ptblico. O CONSEA e o Ministério do Desenvolvimento Social
(MDS) também realizaram, entre 2005 e 2014, os Seminarios Nacionais do Pro-
grama de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), os quais envolveram gestores publi-
cos, organizagdes sociais que implementam ou eram beneficidrias do programa,
organizacdes mediadoras, estudiosos e pesquisadores do tema, promovendo o
acompanhamento e o monitoramento dessa politica publica. Ademais, foram
realizadas as Mesas de Controvérsias do Consea como um espago intersetorial
iniciado pelo Consea em 2012 para o tratamento de questdes relativas a posi-
¢oes conflitantes que careciam ganhar visibilidade em debates publicos com a
participagao dos principais atores envolvidos: conselheiros(as) do Consea; insti-
tuicOes de ensino e pesquisa; organiza¢des € movimentos sociais; gestores publi-
cos; iniciativa privada. Até 2014, ocorreram trés sobre os temas dos Agrotoxicos
(2012), Transgénicos (2013) e Terra e Territorio (2014).

1.2 Agricultura Familiar e Desenvolvimento Territorial

No campo da agricultura familiar, destaca-se o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF), criado em 1999 e vincula-
do ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), que envolvia os conse-
lhos municipais de desenvolvimento rural (CMDRS). Nos anos 2000, o CON-
DRAF passou por uma alteragdo, que definiu como prioridade a promogdo de
politicas publicas para o desenvolvimento rural, a reforma agraria e a agricul-
tura familiar com uma composi¢do paritaria entre representantes do poder
publico e sociedade — um total de 38 membros (MATTEI, 2010). Também
associadas ao CONDRAF estiveram suas Conferéncias Nacionais, ocorridas
em 2008 e 2014, bem como as duas Conferéncias Nacionais de Assisténcia
Técnica e Extensao Rural na Agricultura Familiar e na Reforma Agraria, ocor-
ridas em 2012 e 2016, a partir de mobilizagdes municipal, regional e estadual,
que reuniram inumeras representacdes sociais da agricultura familiar. Os en-
caminhamentos dessas IPs influenciavam o Plano Safra da Agricultura Fami-
liar, elaborado anualmente.
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Os CMDRS estavam presentes no inicio dos anos de 2000 em mais de
1/5 dos municipios brasileiros e tinham a fung¢do de contribuir com a politica
nacional de desenvolvimento rural sustentavel (Abramovay, 2001). Desde seu
inicio apresentavam fragilidades: aspectos relacionados a paridade, a represen-
tatividade, as relagdes de poder, a interven¢ao dos sindicatos dos trabalhadores
rurais no CMDRS, a autoridade dos técnicos de extensdo rural, o controle dos
prefeitos, a representatividade dos conselheiros de associagdes de agricultores, a
voz contestadora dos assentados, o papel das ONGs, a forte presenca de conse-
lheiros ligados a Igreja em algumas regides, a auséncia de capital social e de
cultura participativa local, despreparo dos atores locais para exercer a participa-
¢d0, a auséncia de clareza sobre o papel dos conselheiros e objetivo do conselho
e a pressao dos interesses econdmicos na disputa pelas verbas publicas. Embora
propunham um mecanismo de “baixo para cima” para fomentar o controle so-
cial, os CMDRS acabavam operando em uma logica de “cima para baixo” (FON-
SECA, 2011), em que nem todo o contexto local estava preparado para a parti-
cipagdo social.

Com o advento da politica territorial, foram criados em 2003 os Colegia-
dos de Desenvolvimento Territorial (CODETERS), que operam a partir da no-
¢do de territorio enquanto identidade sociopolitica, reunindo mais de um muni-
cipio, representando 239 territérios rurais de identidade. Se, de um lado, os CO-
DETERS contribuiram para a reposi¢ao de atores sociais nas redes de politicas
publicas, incorporando novos atores na politica local, bem como dando voz e
legitimidade a determinados segmentos que estavam alijados, ndo apenas do
acesso as politicas publicas, mas do proprio reconhecimento da sociedade nos
municipios brasileiros (NIEDERLE, 2014, p. 129), de outro lado, a institucio-
nalidade dos colegiados gerou certo esvaziamento dos CMDRS e evidenciou
inumeras dificuldades para a concretizagao de projetos supramunicipais (volta-
dos ao territorio).

1.3 Agronegocio

Nos termos do agronegocio, destaca-se 0 Conselho Nacional do Agrone-
gocio (Consagro), fundado em 1998, que retine as camaras setoriais e tematicas,
as quais institucionalizaram o Conselho Nacional de Politica Agricola, sendo
vinculadas ao Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA),
que coordena também o Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA) e o
Deliberativo da Politica do Café (CDPC). O Consagro era pouco utilizado como
canal de didlogo até o inicio dos anos 2000, mas a partir de 2003 o MAPA
retoma essa IP de composi¢ao paritaria com representantes de setores publicos e
privados, de 6rgaos federais relacionados a formulagdo e a execu¢ao de uma
ampla gama de politicas publicas que incidem sobre o espago rural e de repre-
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sentantes de entidades da iniciativa privada relacionadas a defesa do consumi-
dor, cooperativismo, representagdes patronais, de trabalhadores, socioeconémi-
cas e representativas dos setores rural e agropecuario.

Também consultivas, as camaras setoriais e tematicas sio compostas por
representantes de entidades de carater nacional, entidades representativas de
produtores, trabalhadores, consumidores, empresarios, autoridades do setor pri-
vado e representantes de 6rgaos publicos, parlamentares, técnicos governamen-
tais e instituigdes bancarias. De modo geral, as camaras setoriais buscam agru-
par representantes de 6rgaos e entidades, publicas e privadas, que atuam nas
cadeias produtivas de cada setor. Sao 31 camaras setoriais, dedicadas as cadeias
produtivas especificas, e cinco camaras tematicas, dedicadas a assuntos trans-
versais as cadeias produtivas das cdmaras setoriais (BRASIL, Mapa, 2021). No
total, 417 entidades participam das camaras setoriais entre representagoes, de
carater nacional, de produtores, trabalhadores, consumidores, empresarios, au-
toridades do setor privado e de 6rgaos publicos, técnicos governamentais e insti-
tuicOes financeiras; dessas, 332 representam institui¢des privadas e 85 represen-
tam instituicoes publicas (ZIMMERMANN, 2014). As camaras setoriais e te-
maticas tém se dedicado a elaboragdo de agendas estratégicas que incluem te-
mas diversos na area de estatistica, pesquisa, desenvolvimento e inova¢ao, as-
sisténcia técnica, defesa agropecuaria, marketing e promogao, gestao da quali-
dade, governancga da cadeia, crédito e seguro, comercializagdo, relagdes inter-
nacionais e legislacao. Os encaminhamentos influenciam a elaborag¢ao do Pla-
no Agricola e Pecuario, elaborado anualmente.

2. Desmonte como referencial tedrico-metodologico

Bauer et al. (2014) propdem o desmonte (dismantling) como um tipo parti-
cular de mudanga na politica publica, diferente de cortes, redugdes, diminui¢ao
ou mesmo de uma remo¢ao completa da politica existente, distanciando-se do
conceito de extingdo de politica publica, que se refere ao processo final de uma
politica, um programa ou bem de uma agéncia. Em ultima instancia, nao ¢
somente um ajuste orcamentario ou desestatizagdo de um servigo publico (DA-
NIELS, 1997), mas um tipo de mudanga que busca calcular custos politicos
implicados nas alteragdes da politica publica.

A discussdo em torno da fase do término ou extingdo de uma politica
publica surgiu na década de 1970 nos paises europeus, quando varias politicas
sociais dos Estados de Bem-Estar Social passaram a ser questionadas, modifica-
das ou extintas (SOUZA; SECCHI, 2015). Uma série de tedricos (BARDACH,
1976; KAUFMAN, 1976; BREWER, 1978; DELEON, 1983) foi precursora ao
tentar sistematizar o fendbmeno da extingao de politicas publicas. A discussao
sobre a extingao girava em torno das formas de extingao (gradual ou repentina),
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dos niveis de extingao (instrumentos, fung¢des, organiza¢ao, entre outros aspec-
tos), motivos ou razdes (relativas ao problema, a solu¢ao ou bem relativas ao
ambiente politico) e, por tltimo, dos obstaculos a extingdo (SOUZA; SECCHI,
2015).

Os trabalhos de Bauer & Knill (2013, 2014) e de Bauer ef a/.(2014) nu-
trem-se dessa discussao para abordar o conceito de “desmantelamento ou des-
monte” (dismantling) sob outra perspectiva: a mudanga das politicas publicas
policy change. O fendmeno do dismantling diz respeito a um tipo especifico de
mudanc¢a de politica. A literatura das ultimas décadas sobre policy change
(HOGWOOD; PETERS, 1982; BAUMGARTNER; JONES, 1993; HALL,
1993; HOWLETT; CASHORE, 2009) tem contribuido para entender os pro-
cessos de desmonte. No entanto, os autores alertam que ndo ha um consenso na
literatura com respeito as dimensodes a serem utilizadas para operacionalizar o
conceito.

O dismantling refere-se a uma redugao ou diminui¢dao dos acordos politi-
cos existentes. A proposta dos autores orienta-se por duas questdes: 7. sob quais
condigies os politicos se envolvem no desmonte de politicas, considerando que, em algumas
circunstancias, as mudangas afetam negativamente certos grupos sociais?; ii. se os politicos
tentam se envolver no desmonte de politicas, é possivel explicar que tipo de estratégia eles
escolherdo, dadas as preferéncias de outros atores, restrigoes e oportunidades institucionais
e fatores contextuais especificos? (BAUER et al., 2014, p. 30, tradug¢dao nossa). As
elites politicas sdo atores centrais. O comportamento desses atores ¢ moldado
pelas institui¢Oes e contextos politicos, em que o foco sdo a decisao dos atores e
as estratégias de desmonte.

Os autores (BAUER; KNILL, 2013, 2014; BAUER et al., 2014) propdem
uma estrutura analitica para o desmonte, adaptando a tipologia dos niveis de
policy change que Hall (1993) desenvolve para analisar a formulagdo de politicas
macroecondmicas na Gra-Bretanha durante os anos 1970-1989. O primeiro ni-
vel de mudanga diz respeito as configuragdes dos instrumentos basicos da poli-
tica. O segundo refere-se a alteragdes dos instrumentos de politica em resposta a
experiéncias do passado recente, embora os objetivos gerais da politica perma-
necam os mesmos. A terceira ordem de mudangas acontece quando tanto os
proprios instrumentos, suas configuracdes e os objetivos da politica sdo altera-
dos.

Os autores (BAUER; KNILL, 2013, 2014; BAUER et al., 2014) diferen-
ciam trés dimensdes de analise: presenca da politica, instrumentos de politica e
estabelecimento de instrumentos politicos. Eles também classificam as dimen-
sOes por expansao e desmonte, conforme a Figura 01.
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Figura 1: A medida da expansdo e desmonte da politica (BAUER; KNILL,
2014, p. 33)

DIMENSAO POLITICA EXPANSAO POLITICA DESMONTE DA POLITICA
+Presenca da politica *Nova politica é adicionada as «A politica existente é abolida
existentes
" ) * O nimero de instrumentos
* Instrumentos politicos *Numero de instrumentos diminui, por exemplo, abolicdes
aumenta, por exemplo, de instrumentos baseados no
instrumentos baseados em Mercado
informagao sao criados
« Estabelecimento de . . «Perda de nivel regulatorio, por
instrumentos politicos * Aperto dos niveis regulatérios, exemplo, niveis mais baixos de
por exemplo, nivel tributario impostos ou limites maximos
mais alto ou limites maximos admissiveis para emissdes
admissiveis inferiores para industriais
emissdes industriais

Fonte: Bauer er al. (2014) — tradugdo nossa.

Para mensurar a ultima dimensao, “estabelecimento de instrumentos po-
liticos”, é necessario analisar a politica em questao para compreender se aconte-
ce a expansdo ou o desmonte. Por exemplo, uma redugdo no seguro desemprego
configura desmonte da politica de assisténcia social, porém, por outro lado, se
analisarmos uma politica ambiental que estabelece limites maximos de emissao
de polui¢do, deveriamos interpretar como expansdo da politica a medida que
aumenta o nivel geral de protecao ambiental (BAUER; KNILL, 2013).

Os autores avangam na discussao em torno de dimensdes de desmonte e
indicadores: Densidade e Intensidade do desmonte de politicas publicas (Figura
2). A Densidade implica até que ponto uma determinada area de politicas publi-
cas é tratada pelas atividades governamentais e também a diferenciagao interna
de um determinado campo, subcampo ou item de politica. Alteragdes na Densi-
dade do desmonte em um determinado campo ou subcampo de politicas podem
ser avaliadas por dois indicadores empiricos: i) Densidade de politicas publicas, que
trata do numero de politicas desmontadas ao longo do tempo, sendo uma rela-
¢do direta entre o namero de politicas novas adotadas e o namero de politicas
extintas; #i) Instrumentos de politicas publicas aplicados, que analisa alteragdes no
numero de instrumentos de politicas publicas ao longo do tempo, basicamente a
diferenga entre o numero de instrumentos novos adotados e aqueles extintos.

A Intensidade do desmonte das politicas é indicada pela condi¢ao Substan-
cial e Formal do desmonte. A Intensidade Substancial refere-se ao nivel e ao escopo
da interveng¢do governamental, basicamente ao nivel dos ajustes, se mais rigoro-
sos ou mais brandos, se os efeitos das alteracdes tornaram-se crescentes ou de-
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crescentes nos resultados da politica publica. Ja a Intensidade Formal refere-se,
principalmente, aos fatores que afetam a probabilidade de que requisitos subs-
tanciais sejam efetivamente alcancados. Trés indicadores podem ser considera-
dos: a capacidade de execucdo e capacidades administrativas referem-se a redugdo dos
recursos or¢amentarios e humanos, assim como a redugdao no nimero (criagdo e
extingdo) de organizagdes vinculantes. E as capacidades processuais: redugdo no nii-
mero de beneficiarios (focalizagdo forgcada).

Figura 2: Dimensdes e indicadores do desmonte da politica (BAUER; KNILL,
2014, p. 36)

DENSIDADE POLITICA INTENSIDADE SUBSTANCIAL
* Alteragio do mimero de politicas ao * Ajustes dos instrumentos (ajustes positivos e ndo
longo do tempo (diferenca entre o ajustes) no que diz respeito ao rigor regulamentar
mimero de politicas adotadas e ENSIDADE INTENSIDADE oud Ee';ems'dade do Se";i:‘f’e ]
: * Escopo dos instrumentos (diferenca entre efeitos
abolidas P ca
) POU“CA Pou“a crescentes e decrescentes)
INSTRUMENTOS DE INTENSIDADE FORMAL
DENSIDADE l
l * Capacidade de execuglo
* Alteragdo do nimero de instrumentos * Capacidade administrativa
ao longo do tempo (diferenca entre o * Capacidades p is (diferenga entre
ndmero de instrumentos adotados e ndmero e / ou medidas de grau com efeitos
abolidos) crescentes e decrescentes)

Fonte: Bauer et al. (2014) — tradug@o nossa.

Bauer et al. (2014) definem policy dismantling como uma mudanga de natu-
reza direta, oculta ou simbdlica que diminui o numero de politicas em uma drea especi-
fica, reduz o niimero de instrumentos de politica usados e/ou diminui sua intensidade.
Pode envolver mudangas nesses elementos centrais da politica e/ ou pode ser obtido por
meio da manipulagdo das capacidades de implementa-las e monitora-las (p. 206).

Finalmente, retomando as perguntas iniciais dos autores, referidas as
condigdes e estratégias de desmonte que as elites politicas podem empreender,
os elementos descritos pelos autores sao: (i) os fatores externos e/ou condi-
¢Oes macroprevalentes, como crescimento econdmico ou disseminagao trans-
nacional de certas ideias, que podem ser muito especificas para cada caso e,
portanto, dificeis de teorizar antecipadamente; (ii) as oportunidades e restri-
¢Oes institucionais decorrentes do sistema politico; e (iii) os fatores situacio-
nais. Sao esses que determinam as escolhas de estratégias de desmonte pelos
politicos, o que, por sua vez, tem efeitos/resultados na mudancga das politicas
publicas.
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Para os autores, o ponto crucial é como as elites politicas percebem e
avaliam os possiveis custos e beneficios politicos no processo de desmonte das
politicas publicas em relagdo aos demais. Bauer et al. (2014) ainda elaboram
quatro tipos ideais de desmonte: 7. por padrdo: a redugao dos niveis de servigo
prestados é resultado do ndo ajuste de niveis existentes as condi¢des externas
— desmonte de baixa visibilidade; ii. por mudanga de arena: as decisdes sao mo-
vidas para outra arena politica. Dessa forma, podem ser alteradas as bases
organizacionais ou processuais de uma politica e com isso reduzir ou selecio-
nar os participantes da tomada de decisao sobre a politica publica, alterando o
jogo politico em torno de medidas especificas — desmonte de baixa visibilidade,
ja que mantém parcialmente a institucionalidade; 7. por acdo simbdlica: as elites
respondem a demanda de desmonte de algum grupo, contudo isso ndo repre-
senta que o desmonte seja politicamente vantajoso no geral, ou seja, uma de-
manda de um conjunto mais amplo da sociedade — desmonte de alta visibilida-
de; #v. desmonte ativo: decisao de desmonte, as elites atuam deliberadamente pela
acdo, muitas vezes devido as suas referéncias ideoldgicas, que os levam a acredi-
tar que o desmonte é a melhor solugao para o problema publico em questao —
desmonte de alta visibilidade.

Notadamente, os autores compreendem que a estratégia de desmonte es-
colhida pelas elites sera aquela em que os beneficios do desmonte sejam maiores
do que os custos implicados, mediados por fatores externos que podem ser con-
cebidos como oportunidades e/ou restrigdes politicas.

3. O desmonte na participa¢ao social nas politicas publicas para
agricultura e espa¢o rural — uma proposta metodologica para analise

A revogacao da proposta de uma Politica Nacional de Participa¢ao So-
cial (PNPS) e sucessivas tensdes na relagdo entre governo e sociedade civil nas
diferentes IPs, iniciadas no governo Lula 1, que se complicaram no governo
Dilma 1, desdobraram-se em uma cisao nas coalizdes politicas que davam sus-
tentagdo até entdo ao governo e as IPs. Para os movimentos sociais, a preocupa-
¢do excessiva com a governabilidade era um problema que somou enormemen-
te para que em 2013 tivesse inicio uma “fragmentacao e pluralizagdao do marco
participativo, que deixa de ser monopolio do PT” (AVRITZER, 2016, p. 63).
Simultaneamente, tem-se a percep¢ao de insuficiéncia das IPs, em que as ten-
sOes e as contradigdes no ambito do governo e sua relagao com a sociedade civil
limitaram a efic4cia da participagao social, relacionada a debilidade em meca-
nismos de transparéncia (DAGNINO; TEIXEIRA, 2014).

No ambito da agricultura e do espago rural, a fragilizagao das IPs ocorreu
de forma diferenciada em termos de tematicas e escalas (nacional, estadual e
municipal). A interrup¢do do mandato da presidenta Dilma Rousseff trouxe
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desdobramentos em diferentes areas e setores do Estado, de rupturas institucio-
nais e fortalecimento de uma governabilidade pouco afeta a participagdo social.
No governo Temer, por meio da MP n° 726 de 12/05/2016, o MDA foi extinto,
passando parte de suas fungdes para o recém-criado Ministério de Desenvolvi-
mento Social e Agrario, em que a politica para agricultura familiar passava a ser
considerada um problema social e ndo necessariamente de promogao de desen-
volvimento. Qutra parte das atividades do MDA foi direcionada para a entdao
criada Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agra-
rio (SEAD), vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Republica. No governo
Bolsonaro, essa secretaria foi redirecionada para o MAPA e atualmente é deno-
minada de Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo. Destaca-se que
uma parte das politicas publicas que existiam no MDA foi mantida, contudo
sofreu um processo sucessivo de desmonte por padrao (falta absoluta de recur-
sos) ou por mudanc¢a de arena ou mesmo ativamente pela extingao dos 6rgaos
participativos, resultando em reatribui¢ao, adaptacao e reducao de sua burocra-
cia, implicando paralisia ou atrasos no numero de programas em execugao e
perda de energia politica e institui¢do da agricultura familiar (SABOURIN et
al., 2020). Nesse processo, 0o CONDRAF e os CODETERs, que eram de res-
ponsabilidade do MDA, também sofreram impactos, reduzindo a capacidade
de escuta da sociedade e fragilizando as politicas voltadas a agricultura familiar
e ao territério (PIMENTEL, 2020).

Com a publicagao da MP 870, de 01/01/2019, destinada a reorganizagao
das estruturas do governo federal, Bolsonaro extinguiu o CONSEA. Em respos-
ta, formou-se uma mobiliza¢ao social reunindo inimeras organizagdes sociais,
resultando na criagdo da Comissao Especial Mista para analisar a MP 870, des-
tinada a manter o CONSEA, que, embora esteja amparado pela LOSAN, nao
se sustentou. Em maio de 2019, o CONSEA foi recriado e logo em seguida
vetado pelo presidente Bolsonaro. Novamente voltou-se para tramitagdo do veto
do CONSEA, que foi aprovado em setembro de 2019 por senadores e deputa-
dos. E ironico que estar diretamente vinculado a Presidéncia da Republica, um
aspecto sempre destacado como seu grande diferencial e fortaleza na agdo poli-
tica, foi justamente o que tornou o CONSEA mais fragil perante os demais
conselhos nacionais, ja que a reestruturacao da Presidéncia afetou-o logo no
primeiro dia do novo governo. Sua extingao, associada aos demais desmontes
nas politicas sociais, tem afetado diretamente as politicas de SAN no pais, con-
tribuindo para o agravamento da inseguranca alimentar (RECINE ez al., 2020).

Alegando “racionalizar a estrutura governamental e economizar recur-
sos, desfazendo 6rgaos inoperantes e ineficientes” (EBC, 2019), em 11/04/2019
(Decreto 9.759), houve a extin¢ao de todos os conselhos, comités, comissoes,
grupos e outros tipos de colegiados ligados & administragao publica federal, cria-
dos por decreto ou ato normativo inferior, incluindo aqueles mencionados em
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lei, sem legislagao especifica que detalhe as competéncias e a composi¢ao do
colegiado. Estimava-se que 700 colegiados foram extintos — de acordo com le-
vantamento da Procuradoria-Geral da Republica (PGR), por exemplo, o Comi-
té Gestor da Internet no Brasil e o Conselho Nacional de Enfrentamento ao
Trafico de Pessoas; permaneceram apenas conselhos criados por lei especifica,
por exemplo, o Conselho Nacional dos Direitos Humanos (EBS, 2019). Contu-
do, em 13 de junho de 2019, o Supremo Tribunal Federal suspendeu parcial-
mente o decreto, e tramites para adequa-lo seguem ocorrendo muito lentamen-
te, restabelecendo alguns 6rgaos colegiados, entre esses 0 CONDRAF (Decreto
n° 9.812 de 30 de maio de 2019). Apesar da extingado do CONSEA e do limbo
democratico no qual vive atualmente o CONDRAF, ja que ndo esta funcionan-
do, esta situacdo nao afetou necessariamente os conselhos estaduais e munici-
pais vinculados. Muitos estados e municipios seguem reunindo e discutindo as
agoOes e politicas publicas em ritmos particulares. Isso se d4, em certa medida,
pelo estabelecimento de institucionalidades locais de participag¢dao social e poli-
ticas publicas locais, que ndo dependem necessariamente dos Conselhos Fede-
rais, mas das agOes descentralizadas dos entes da federagdo. Ao mesmo tempo,
algumas politicas federais para a agricultura familiar exigem, em regulamento
para liberacdo dos recursos federais, a aprovagao e o controle social de IPs locais
(estaduais e municipais), tal como o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA)
e o Programa Nacional de Alimentagcdo Escolar (PNAE), o que explica, em
parte, a continuidade desses espagos.

Apesar do processo de desmonte diretamente relacionado as politicas pu-
blicas para a agricultura familiar, no d&mbito das IPs que tratam da politica para
0 agronegocio, teve-se a Portaria n° 1353, de 16/08/2018, que aprovou o regi-
mento do Consagro e reafirmou o papel consultivo das cAmaras setoriais e te-
maticas para as politicas do agronegocio. No ano seguinte, com a Portaria n°
253, de 06/11/2019, o MAPA aprovou o regimento do Conselho Nacional de
Politica Agricola (CNPA), que passou a deliberar sugestdes para compor o Plano
Safra 2020/2021. Nota-se que nesses espagos a Confederagcao Nacional dos Tra-
balhadores na Agricultura (Contag) é praticamente a Unica organiza¢ao da socie-
dade civil participante que defende a agricultura familiar nos moldes das politicas
discutidas nos espagos extintos ou que nao estao mais em funcionamento.

Apos a constatagao do desmonte das IPs nas politicas publicas de agricul-
tura familiar, como descrito nos paragrafos anteriores, cabe focar numa propos-
ta metodologica que permita analisar em termos mais minuciosos e, principal-
mente, a partir de uma perspectiva tedrico-analitica do desmonte. Pretende-se
trazer a tona a transversalidade da participagdo social nas politicas publicas bra-
sileiras. Questdes transversais dizem respeito a mobiliza¢ao de varios 6rgaos de
governos ou IPs a0 mesmo tempo para a discussdao de assuntos comuns e tém
sido um desafio e limitagao a expansao das IPs no pais. Entre os anos de 2003 e
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2007 foi aplicada uma série de estratégias para driblar essa situagao, tal como a
criagdo do Foérum Interconselhos, que atuou como catalisador de debates mais
amplos, principalmente por pautar processos de debate e monitoramento de
agendas setoriais transversais (AVELINO; ALENCAR, 2017).

A proposta metodoldgica que tratamos nesta secao parte do modelo de-
senvolvido por Bauer et al. (2014). Para isso, resulta necessario definir um méto-
do, técnicas e instrumentos operacionais da pesquisa, elementos constituintes
de uma proposta de estudo empirico (MINAYO, 2014). Pelas caracteristicas do
objeto de estudo, neste caso o dismantling, o método proposto é o observacional,
a medida que o investigador busca intervir o menos possivel nas condi¢des nas
quais o objeto se manifesta. A pesquisa qualitativa, pela sua natureza explorato-
ria, ¢ um bom caminho ao permitir coletar uma quantidade consideravel de
dados por meio de varios instrumentos com vista a esclarecer ou indagar aspec-
tos sobre o fendmeno para um maior rendimento analitico e empirico (BRI-
CENO, 2003).

Assim, para analisar o desmonte da participac¢ao social nas politicas pu-
blicas para a agricultura familiar e o espago rural, busca-se explorar os fatores,
as condigOes e estratégias levadas a cabo pelas elites politicas. Retoma-se a per-
gunta de Bauer ez al. (2014) em relagao aos motivos que levam os politicos — que
maximizam suas agdes na busca da reeleicdo — a se engajar num processo tao
impopular como o desmonte e parte-se da percepcao, descrita ao longo deste
artigo, que houve um processo de desmonte da politica de participagao social,
em que os instrumentos de politica ptblica ou bem foram sendo cerceados, afrou-
xados ou abolidos. Dessa forma, parte-se da constatagdo de que houve desmon-
te e nao expansao da politica nos ultimos anos, conforme a descrigao realizada
na introdugdo deste item.

Apos essa constatagao, cabe debrugar-se no material empirico e nas ques-
tdes que orientarao a defini¢do das varidveis a serem analisadas. Nesse ponto, o
foco esta colocado nas dimensdes de Densidade e Intensidade do desmonte. Para
realizar a analise, o material empirico a ser observado refere-se aos marcos juri-
dicos que criaram as IPs e seus respectivos desdobramentos, tornando possivel a
mensurac¢ao das dimensdes mencionadas. Adicionalmente, considera-se que al-
gumas politicas publicas federais, para serem executadas nos niveis estaduais e
municipais, exigem o controle social realizado pelas IPs; portanto, mesmo que
indiretamente, também influenciam a criagdo e a manutengao das IPs nas ins-
tancias subnacionais e precisam ser analisadas.

Para isso, 0 Quadro 1 abaixo apresenta a dimensao da Densidade Politica
do desmonte, assim como as perguntas orientativas para a definicdo das varia-
veis a serem analisadas.
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Quadro 1: Densidade Politica e indicadores do desmonte das IPs nas politicas
publicas da agricultura familiar

DIMENSAO PERGUNTAS ORIENTATIVAS NA DEFINICAO DAS VARIAVEIS/INDICADORES

Densidade Politica Densidade Politica | i. Quais sdo as politicas de participa¢@o social da agricultura familiar
normatizadas? ii. Quais sdo as politicas para agricultura e espago rural
que exigem para liberagao de recursos, aprovagao em IPs locais (Esta-
duais e Municipais)?iii. Quais sdo as politicas de participagao social
elencadas que foram extintas?

Instrumentos de i. Houve alteragdo nos instrumentos politicos desenhados nos Decre
Densidade tos e normativas referidos a participagao social na agricultura fami-
liar? Ii. Houve alteragdo de instrumentos politicos nas politicas para
agricultura e espago rural que exigem para liberagdo de recursos, apro-
vagao em IPs locais (Estaduais e Municipais)?

Fonte: Autoras (2021).

As perguntas orientativas referidas a Densidade Politica buscam elencar quais
politicas de participagdo social no setor da agricultura familiar foram sendo cons-
tituidas ao longo do tempo e, nesse sentido, a constatagao de quais tém sido
abolidas. As particularidades da descentralizagao brasileira, de iniciativas go-
vernamentais reproduzidas nos entes da federagao — nacional, estadual e muni-
cipal — trazem um elemento de maior complexidade a analise. O olhar precisa
estar orientado tanto as politicas nacionais de participa¢ao social como as que
atuam nos ambitos estadual e municipal. Ainda, um outro aspecto especial des-
se processo de atuacao descentralizado refere-se ao financiamento das politicas
publicas. Por esse motivo, interessa indagar sobre as politicas para a agricultura
e o espago rural que exigem a liberagdo de recursos, aprovagao em IPs locais
(estaduais e municipais). Com relacdo aos Instrumentos de Densidade, refere-se
aos instrumentos de politica utilizados no desenho das IPs ao longo do tempo.
As perguntas orientam-se a investigar se houve alteracdes na composi¢ao e tipo
de instrumento descrito nos decretos e normativas.

O Quadro 02 apresenta a dimensdo da Intensidade Politica do desmonte e
as perguntas orientativas para a definicdo das variaveis a serem analisadas. No
tocante aos Instrumentos de Densidade, interessa averiguar sobre alteragdes nos
instrumentos que busquem cercear a efetivagdo das IPs ou afrouxar aspectos
desses instrumentos que retirem obrigatoriedades instituidas, tais como o nu-
mero de participantes ou a composi¢ao das categorias de representacdo desses.
Em ultima instancia, busca-se perceber se houve rupturas na efetivagdao das IPs.
Com relagao a Intensidade Substancial do desmonte, interessa analisar as capaci-
dades de execu¢do, administragdo e processual do desmonte das IPs nas politi-
cas publicas para a agricultura familiar e o espago rural. Os aspectos a serem
investigados referem-se a alteragdes ao longo do tempo tanto do orgamento como
do suporte institucional dos IPs. Esses aspectos deverdao ser aprofundados por
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meio de entrevistas semiestruturadas com gestores publicos e representantes da
sociedade civil que estiveram ou estao a frente das IPs em trés niveis de governo:
municipal, estadual e federal.

Quadro 02: Intensidade Politica e indicadores do desmonte das IPs nas politicas
publicas da agricultura familiar

DIMENSAO PERGUNTAS ORIENTATIVAS NA DEFINICAO DAS VARIAVEIS/INDICADORES
Intensidade Politica |Instrumentos de sentatividade (maior ou menor nimero de instituigdes envolvidas) nos
Densidade Decretos e normativas sobre participagdo social da agricultura fami-

liar? ii. Houve alteracdo numérica de participantes ou em relacao a
representatividade (maior ou menor nimero de instituigdes envolvi-
das) nas politicas para agricultura e espago rural que exigem para libe-
ragdo de recursos, aprovag¢ao em IPs locais (Estaduais e Municipais)?

Intensidade i. Houve altera¢ao do Or¢amento voltado para IPs que atuam na agri-
Substancial cultura e espago rural?ii. Houve alteragdo do Or¢amento voltado as
1Ps da agricultura familiar ou das politicas ptblicas que tratam da agri-
cultura e espago rural?iii. Houve altera¢do no suporte institucional (in-
fraestrutura e de pessoal) para a efetivagao das IPs da agricultura fami-
liar ou da agricultura e espago rural?

Fonte: Autoras (2021).

As variaveis a serem analisadas dizem respeito tanto a Densidade como a
Intensidade do Desmonte. Analises posteriores poderao ser refinadas principal-
mente por aspectos ou dimensdes que possam surgir nas entrevistas com os ato-
res mencionados.

Consideragoes finais

Ao longo dos ultimos 20 anos, houve um processo de ampliagdo das IPs
que tratam das politicas publicas para a agricultura e o espaco rural no Brasil e,
mais recentemente, sobretudo com a assun¢ao do governo Bolsonaro em 2019,
uma clara opg¢ao pela redugao das IPs que discutem a agricultura familiar mais
especificamente, extingdo do CONSEA e CONDRAF. Simultaneamente hou-
ve a op¢ao pela manutengao das IPs direcionadas a agricultura mais capitaliza-
da, o chamado agronegbcio, com a regulamentagdo do CNPA e a manutengao
das Camaras Setoriais e Tematicas, vinculadas ao MAPA.

O referencial teorico do policy dismantling permite refletir sobre o processo
de mudanca que tem afetado as IPs que tratam das politicas para a agricultura e
0 espaco rural, bem como as institucionalidades dessas IPs. A extingao do MDA,
migragao de parte de suas fungdes para a Secretaria Geral de Governo e outra
parte para o Ministério da Cidadania, depois instituida como Secretaria Espe-
cial e posteriormente transformada em Secretaria dentro do MAPA, indica uma
sequéncia de mudangas que, a partir da teoria do Bauer e Knill (2023), podem
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ser entendidas como mudanga por padrdao (omissao), mudanga de arena e mu-
danga por agdo simbodlica. O desmonte ativo das IPs tem inicio abertamente
com a chegada de Bolsonaro ao Governo Federal.

A proposta metodologica de analise das IPs nos termos da Densidade e
da Intensidade Politica sugere uma série de perguntas orientativas na defini¢do
de variaveis/indicadores para permitir uma melhor captagdo dos processos de
mudanca (o desmonte ou a expansao), que, como foi possivel constatar, ocor-
reu de forma diferenciada entre as IPs para a agricultura familiar e aquelas que
tratam do agronegocio. E um esforco que busca correlacionar a teoria e a ob-
servacao do fendmeno empirico, sendo passivel de limitagdes. Cabe sublinhar
que o debate proposto pelos autores (BAUER; KNILL, 2013; 2014; BAUER
et al., 2014) é relativamente recente no contexto internacional e, ainda, se pen-
sarmos no contexto latino-americano, a obra Dismantling Public Policy (2014),
referenciada neste artigo, nao possui tradugao nas linguas espanhola e portu-
guesa. Dessa forma, acredita-se que tal arcabougo tedrico poderia qualificar as
discussoOes tedricas e empiricas sobre o fendmeno do desmonte de politicas
publicas vivenciadas no Brasil. No entanto, é necessario refletir sua adequa-
¢ao para analise do fendmeno no pais, especificamente o referido aos arranjos
locais na implementacgdo de politicas publicas, sendo que a maioria das politi-
cas sociais possui carater transversal, assim como os aspectos que dizem res-
peito ao financiamento e a participagdo social nas diversas esferas da federa-
¢ao.

O proximo passo € a aplicagao dessa proposta metodologica, dando se-
quéncia a pesquisa com as entrevistas semiestruturadas a serem realizadas com
diferentes atores-chave que atuam ou atuaram nas IPs nos diferentes niveis da
federacdo (municipal, estadual e federal).
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Por um Brasil Agroecologico:
contribui¢coes do discurso agroecologico
para uma nova geracao de politicas

Thais Ponciano Bittencourt

Introdugao

Este artigo € parte de uma pesquisa mais ampla realizada como disser-
tacdo de mestrado no ambito do Programa de Po6s-Graduacao de Ciéncias
Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade da Universidade Fede-
ral Rural do Rio de Janeiro (CPDA/UFRRJ).! Motivada por entender o pro-
cesso de construgao da identidade socio-politica do movimento agroecologico
no Brasil — como se mobiliza e propde uma agenda politica —, a pesquisa con-
siste na analise da construgao politica do discurso do campo agroecoldgico no
Brasil, entendido como projeto contra-hegemonico para o desenvolvimento
rural no pais.?

Por um lado, este artigo busca colaborar com o objetivo da coletinea em
abrir novas possibilidades metodologicas para analisar o rural, os sistemas ali-
mentares, a agricultura familiar e a Agenda 2030. Nesse caso, destacando a cen-
tralidade dos discursos na construg¢ao de agendas politicas ao se apresentar como
uma verdadeira arena de disputa por significados e sentidos sociais e politicos.

Por outro lado, colabora com a coletdnea também no sentido de assinalar
alternativas para o desenvolvimento e transformac¢ao social na América Latina
diante dos desafios politicos, institucionais e ambientais que enfrenta a partir do
caso especifico do Brasil. Isso porque se acredita que as reflexdes elaboradas
neste trabalho permitem destacar algumas das contribui¢cdes que o olhar sobre
as praticas discursivas pode trazer para uma analise politica mais ampla. Isso a
partir do entendimento de estratégias de disputa na construgao de hegemonia e
contra-hegemonia, que podem, inclusive, indicar caminhos, possibilidades e al-
ternativas para processos de desenvolvimento, aprofundamento e radicaliza¢ao
da democracia no pais.

!Somada a outros temas e pesquisadores/as, a pesquisa impulsionou a criagdo do Grupo de
Pesquisa “Discurso, Redes Sociais e Identidades Sécio-Politicas — DISCURSQO”, vinculado ao
CPDA e ao Curso de Relagdes Internacionais da UFRRJ, registrado no CNPq e com apoio da
ActionAid Brasil. Mais informagdes disponiveis em: https://www.gpdiscurso.com/.

2Ver BITTENCOURT, 2019.
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Como ponto de partida, procedemos a identificagdo dos principais atores
e enunciadores do discurso agroecoldgico no Brasil, assim como a identificagao
dos principais marcos de sua trajetoria.

O argumento central deste trabalho é que o olhar sob a pratica discursiva
pode revelar a dimensao da agdo politica dos sujeitos coletivos a partir da cons-
trugdo relacional de identidades, antagonismos, articulagao de demandas e o
impulso a mobilizagdo coletiva. A analise procura demonstrar como através dos
discursos dos ENAs a identidade agroecologica constroi-se progressivamente,
articulando “novas” demandas até entao dispersas na realidade social e ampli-
ando o seu “nds” agroecologico — do(a) produtor(a) familiar a unidade na diver-
sidade; assim como define de forma relacional seu par antagdnico — do latifun-
dio ao neoliberalismo; e como mobiliza demandas e respectivos sujeitos coleti-
vos a partir de um programa politico — “por um Brasil agroecoldgico”, “agroe-
cologia e democracia: unindo o campo e a cidade”.

A trajetéria do campo agroecolégico no Brasil é retomada a partir da
metéfora de ilhas, arquipélago e continente, a partir da contextualiza¢ao da nar-
rativa de projetos politicos no periodo autoritario, participativo e neoliberal no
Brasil, conforme Evelina Dagnino (2004). O marco teoérico da pesquisa ba-
seia-se na abordagem pos-estruturalista da Teoria do Discurso (Discourse Theory)
de Ernesto Laclau e Chantal Mouffe, passando por alguns de seus principais
conceitos e nogdes, tais como: antagonismo, identidades sociopoliticas, hege-
monia e pratica articulatéria. A analise de marcos interpretativos (frame analysis)
também embasa o estudo como método para a analise da agdo coletiva a partir
do modelo metodoldgico de Iiigo Errejon Galvan com a identificagdo dos mar-
cos de diagnostico, prognostico e de motivagdo na analise dos discursos.

Como objetivo principal, busca-se contribuir para a compreensao da cons-
tru¢do do projeto agroecolodgico no Brasil como projeto contra-hegemonico a
partir da centralidade dos discursos. Como objetivos especificos, pretende-se re-
cuperar os momentos-chaves da trajetoria de construgao da agroecologia no Brasil
e analisar os marcos de diagnostico, prognodstico e motivacional do discurso
agroecoldgico a partir dos quatro Encontros Nacionais de Agroecologia aconte-
cidos entre 2002 e 2018, aqui trazidos de forma resumida. Pretende-se ainda
destacar as principais contribui¢des da teoria do discurso e da abordagem de
marcos interpretativos ao delinear um modelo analitico para este trabalho.

Constitui-se como justificativa deste trabalho o atual momento politico
pelo qual passa o pais, entendido como uma nova ofensiva neoliberal, também
reflexo do que vem acontecendo em todo o mundo sob a égide do que varios
autores tém denominado como pos-democracia (CASARA, 2017). Nesse con-
texto pos-democratico, no Brasil em particular, ha a rearticulagao e o fortaleci-
mento hegemodnico de um pacto politico, econdmico e social que tem o capital
financeiro e o agronegocio em seu cerne, atuando na desconstrugao institucio-
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nal, politica e simbolica das condigdes que sustentam a coalizao agroecoldgica,
foco deste trabalho. Assim se torna relevante acompanhar como os discursos
irdo refletir, reagir e/ou colaborar para a intensificagdo desse processo com o
objetivo de melhor identificarmos os caminhos a seguir para a resiliéncia e a
reconstru¢do contra-hegemoénica. Como resultados dessa analise, almeja-se con-
tribuir para a resiliéncia politica e para a continuidade e fortalecimento do cam-
po agroecologico e de seu projeto participativo, frente ao atual contexto de des-
construcgdo institucional e simbdélica em curso no Brasil.

1. Da dimensao politica da agroecologia

Ha a compreensdo de que seria possivel discorrer sobre diferentes e mul-
tiplas abordagens para tratar da narrativa do campo agroecolégico desde suas
origens no Brasil, de modo a contemplar sua diversidade de expressdes, mani-
festagoes e epistemologias. Sob uma perspectiva pés-colonialista e decolonial,
que relocaliza as raizes dos principios agroecoldgicos nos modos de viver (buen
vivir) e nas praticas tradicionais dos povos indigenas, relacionada a uma identi-
dade de resiliéncia e soberania dos povos originarios. Ou mesmo uma aborda-
gem mais historica, em que podemos olhar a agroecologia como um desdobra-
mento, um momento posterior a0 movimento pela agricultura alternativa das
décadas de 1970 e 1980. Seria possivel também uma abordagem essencialmente
realizada a partir da otica das teorias sobre os movimentos sociais e estudos da
agdo coletiva. Mesmo os pesquisadores do tema entendem que nao ha e nem
deve haver verdadeiramente um consenso unico em torno de uma defini¢do so-
bre os sentidos da agroecologia, sendo, portanto, necessario compreender o fe-
noémeno dentro de sua complexidade.

Do ponto de vista tedrico e académico, ha conhecimento de uma diversi-
dade de estudos e bibliografia que contempla especialmente as origens, a trajeto-
ria e os desafios da agroecologia no Brasil, como Almeida e Petersen (2004;
2011); a que contempla um olhar desde a abordagem relacional com seus atores
organizados em redes, como Schmitt (2011); ou enquanto movimento social,
como os trabalhos de Luzzi (2007) e Bensadon (2016); assim como trabalhos
que contemplam essa trajetoria a partir de sua perspectiva enquanto politica
publica, como os trabalhos reunidos por Sambuichi et al. (2017) e Moura (2016),
que destacam o processo de participacao social envolvido em sua construgao.

Ha também algumas redes de pesquisadores e profissionais em atua¢ao no
campo da agroecologia, inclusive com importante articulacdo internacional®, que

3 Ver, por exemplo, o trabalho da Red Politicas Piblicas Y Desarrollo Rural en América Latina — Red
PP-AL, “Politicas Publicas en favor de la agroecologia en América Latina y el Caribe”, 2017.
Assim como o GT Agroecologia Politica no ambito da CLACSO.
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tém acompanhado e analisado os diversos avangos e desafios que se apresentam
nas varias tematicas do campo agroecolégico.

No entanto, podemos dizer que ha um crescente consenso em apontar
que a agroecologia emergiu nas ultimas décadas como uma proposta dentro das
alternativas contra-hegemonicas de desenvolvimento e que se expressa, de for-
ma ampla, como uma ciéncia, pratica e movimento social (WEZEL et al., 2009).
No Brasil, ha desdobramentos da agroecologia também como um modo de vida
e enfoque de politicas publicas e, ademais, como propomos neste trabalho, como
fendbmeno discursivo. De modo que é possivel falarmos em diferentes perspecti-
vas agroecoldgicas ou em “agroecologias” (MENDEZ ez al., 2013).

Ao analisar a trajetoria das ideias agroecoldgicas, Schmitt (2017) destaca
a emergéncia da agroecologia como referencial técnico e politico capaz de
influenciar as politicas publicas nas tltimas décadas. Petersen (2017), ao anali-
sar a internalizagcdo da perspectiva agroecoldgica nas politicas de desenvolvi-
mento rural no Brasil, destaca a natureza politica dos desafios que se antepdem
para que a agricultura familiar e camponesa se consolide como alternativa a
crise agraria que se estende e se aprofunda no Brasil e no mundo. Para ele, os
obstaculos colocam-se no campo da politica, nas relagdes de poder que moldam
a organizagdo da sociedade, em que destaca também a forga social e sua agdo
coletiva como forma de transformar favoravelmente tal correlagao de poder.

2. Dos principais enunciadores e marcos do discurso agroecoldgico

Criada em 2002 no ambito do I Encontro Nacional de Agroecologia
(ENA), reconhecemos a Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA) como
uma das mais importantes enunciadoras do discurso agroecoldgico ao reunir
em sua rede as principais organizagdes e movimentos sociais envolvidos na pro-
mogao da agroecologia no Brasil. Assim, é considerada como “rede das redes”
de agroecologia e, junto com a Associa¢ao Brasileira de Agroecologia (ABA)?,
representa um dos espagos nacionais mais importantes de articulagdo politica
do projeto agroecologico (LUZZI, 2007).

4 Criada em 2004, na segunda edi¢do do Congresso Brasileiro de Agroecologia (CBA), a ABA é
o espago de referéncia na discussdo e articulagdo do conhecimento agroecoldgico junto ao
campo académico e cientifico. Retine profissionais e estudantes das mais diversas areas do
conhecimento, dedicando-se a realizacdo de agdes voltadas a constru¢do do conhecimento
agroecologico, com publicagdes para a divulgagdo cientifica e técnica. No periodo em que se
desenvolveu este estudo, cabe destacar a participacdo da ABA na composi¢ao de diversas redes
e espacgos de debate publico e participagdo social, além da parceria internacional com a Sociedad
Cientifica Latinoamericana de Agroecologia (SOCLA). Mais informag¢des disponiveis em: http://
aba-agroecologia.org.br/. Acesso em: 2 jun. 2021.
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Identificamos os Encontros Nacionais de Agroecologia (ENAs) como um
dos principais marcos da trajetoria da ANA, que se fortaleceu e ampliou ao
longo dos quatro Encontros Nacionais realizados: em 2002, na cidade do Rio
de Janeiro — RJ; em 2006, na cidade de Recife — PE; em 2014, na cidade de
Juazeiro — BA e, em 2018, na cidade de Belo Horizonte — MG. Desde sua cons-
tituicdo, os ENAs propdem-se a ser um espago de participagao e protagonismo
especialmente dos agricultores e agricultoras, ainda que sejam abertos a outras
participagdes como técnicos/as agricolas, extensionistas, académicos e gestores
publicos. Os ENAs também podem ser entendidos sobretudo como um impor-
tante repertorio politico de agdo coletiva.

Identificamos também a institui¢ao da Politica Nacional de Agroecologia e
Produgdo Organica (PNAPQO) em 2012 como importante marco da trajetdria agro-
ecologica na medida em que a Politica e seus instrumentos e instancias de gestao
— Plano Nacional de Agroecologia e Produgdo Organica (Planapo) ou Plano Bra-
sil Agroecoldgico, Comissao Nacional de Agroecologia e Produg¢dao Organica
(CNAPO) e Camara Interministerial de Agroecologia e Producdo Organica
(CIAPO) — elaborados em didlogo e com participagdo social durante todo o pro-
cesso impulsionaram a agroecologia para a agenda publica em escala nacional.

Portanto, este trabalho esta focado no periodo entre os anos 2002 e 2018,
que correspondem ao periodo de realizagdo dos quatro Encontros Nacionais de
Agroecologia e abarca 0 momento de institucionalizacdo da PNAPO — impor-
tantes marcos na trajetéria da agroecologia.

3. Marco teodrico-metodologico

O marco tedrico da pesquisa baseia-se na abordagem pos-estruturalista
da Teoria do Discurso (Discourse Theory), que concebe toda a realidade social
como um campo discursivo. Foi inicialmente desenvolvida por Ernesto Laclau
e Chantal Mouffe (1987) e posteriormente aprofundada no que se denominou
de Escola de Essex, em referéncia a constituicdo de um grupo de pesquisa e
linha de po6s-graduacao na Universidade de Essex, Inglaterra.

Os principais autores da Teoria do Discurso argumentam que o mundo
social deve ser também percebido a partir da l6gica da construgdo dos discursos,
“uma vez que seu proprio entendimento se da, nessa perspectiva, a partir da
construgdo de ordens discursivas, em que a questdao do poder é central e consti-
tuidora das relagdes sociais” (MENDONCA, 2009, p. 153 e 154). Desse modo,
sustentam que a teoria do discurso deve ser entendida como uma ferramenta
potencial de compreensdo do social e das identidades politicas, cujas categorias
discurso, antagonismo e hegemonia sao centrais.

Cabe destacar que a categoria discurso é também entendida como pratica
— dai a ideia de pratica discursiva, uma vez que quaisquer agdes empreendidas
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por sujeitos, identidades e grupos sociais sao agdes significativas. Assim, para
além de falas e conjuntos de textos, discurso corresponde a tudo o que tem signi-
ficado — performance, falas, textos, imagens, um ato comunicacional, no senti-
do de produzir sentidos que vao disputar espago no social (LACLAU; MOU-
FFE, 1987; LACLAU, 2005; MENDONCA, 2009). Dessa forma, considera-
mos discurso como pratica social, como a¢ao politica e como produgdo de signi-
ficado social.

Entre algumas das categorias que a teoria do discurso traz nos debrugare-
mos especialmente sobre as nogdes de significantes flutuantes, significantes va-
zios, pontos nodais e cadeias de equivaléncia. Na Teoria do Discurso, o campo
social nunca esta encerrado, e as praticas politicas tentam preencher essa falta
de fechamento, o que podemos também chamar de “falta constitutiva” (HO-
WARTH; STAVRAKAKIS, 2000).

Todo discurso é uma tentativa de dominar o campo da discursividade por
meio da expansao de cadeias que fixam parcialmente o sentido dos significantes
flutuantes, caracterizados por lhe serem atribuidos diferentes significados e que
estdo, portanto, em disputa (LACLAU; MOUFFE, 1987, p. 112). Os pontos
privilegiados do discurso que fixam o significado dentro dessas cadeias sdo cha-
mados de “pontos nodais”. Eles seriam significantes puros sem significados ou
significantes vazios. Sua contribuig¢do crucial é criar e sustentar a identidade de
um discurso, tecendo um n6 de significados ancorados (GALVAN, 2012,
p. 175). Assim, a articulagao de um discurso politico s6 pode se dar em torno de
um significante vazio que funciona como um ponto nodal. O esvaziamento é
como uma qualidade essencial do ponto nodal e ¢ condi¢do importante como
possibilidade de seu sucesso hegemonico.

O significante vazio ocorre quando um discurso universaliza tanto seus
conteudos a ponto de ser impossivel de ser significado de forma exata. Segundo
Laclau (1996), isso se da quando, numa pratica articulatoria, a cadeia de equiva-
léncias (elementos/momentos articulados) expande polissemicamente seus con-
tetidos, inflaciona-se sobremaneira de sentidos. E um significante vazio em fun-
¢do de sua natureza polissémica, que faz com que esse esvazie seus conteudos
especificos.

Cabe expor aqui que, dado o carater relacional da construg¢ao das identi-
dades politicas e da nogdo de antagonismo, é relevante continuar essa analise
tendo como referéncia a construgdo do discurso do agronegécio, entendido como
hegemonico e par antagdnico em relagdo ao discurso agroecoldgico, entendido
como contra-hegemonico.

Assim, a partir da perspectiva tedrica de Laclau e Mouffe, a pesquisa traz
como problematica refletir sobre a construg¢ao do discurso agroecoldgico no con-
texto de disputa de discursos e projetos sobre o mundo rural brasileiro no perio-
do 2002-2018. Foca-se especialmente na analise de um corpus discursivo expres-
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S0 nas cartas politicas e nas performances dos quatro ENAs realizados nesse
periodo.

Para a analise desses materiais foi feita uma articulagdo dos principais
conceitos da Teoria do Discurso de Laclau e Mouffe com a abordagem de mar-
cos cognitivos ou interpretativos (ffame analysis) na visdao geral de Snow & Ben-
ford (2000), Ibarra (2002) e aportes de Galvan (2012), considerando suas contri-
buigdes ao entendimento da produgao e reinvengao de significados pela a¢ao
coletiva, tendo os processos discursivos como elemento central. Especialmente
Galvén (2012) nos permite a reconstru¢do de marcos especificos, como o marco
de diagnostico, em que se identificam o problema principal e a injusti¢a enunci-
ados num discurso; o marco de progndstico, que apresenta a proposta de solu-
¢do do problema, traga a fronteira que delimita os outros, o eles, e articula a
identidade do nés, dos que serdo protagonistas da mudanga; e o marco de moti-
vagao, no qual através da moralizagdo dessa fronteira ou da naturalizagdao de
um passado historico se procura mobilizar a agao coletiva através de um progra-
ma politico.

Este estudo apoia-se também em recursos metodologicos, como o levan-
tamento, revisao e analise bibliografica e de fontes documentais, considerando
dados primarios e secundarios; vivéncias de observacao participante através de
uma selecdo dentro de uma série de registros de participagdes em vivéncias,
reunides e eventos, envolvendo o didlogo entre atores da sociedade civil e atores
governamentais comprometidos com a constru¢ao de politicas publicas com
enfoque agroecoldgico.

4. Disputa de sentidos no Brasil rural

A disputa de sentidos e significados e suas expressdes no rural brasileiro
nao é um fendmeno novo e merece toda a nossa atenc¢ao. Afinal, o mundo rural
sempre foi de extrema importancia para o entendimento da propria formagao
social do Brasil. Alids, entende-se que a disputa entre projetos politicos para o
rural no Brasil extrapola a ruralidade e disputa uma verdadeira narrativa de pais.

Dagnino (2004) coloca que os significados sociais estao sempre em dispu-
ta, portanto sempre sujeitos a deslocamentos de sentidos com amplas implica-
¢Oes para seu significado. Desse modo, os deslocamentos expressam e configu-
ram verdadeiras disputas politicas, cujas analises devem expor os distintos pro-
jetos que esses sentidos escondem e revelam.

Sendo os discursos criadores de sentido e significado social e tendo como
ponto de partida a compreensdo da politica e do mundo social em termos de
discurso, buscamos contextualizar algumas das disputas de sentido que per-
meiam o rural no Brasil, dentro das quais se da a emergéncia do projeto politico
agroecologico. Apostamos que essa contextualizagdo maior colabora para o en-
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tendimento das disputas de sentido também em suas expressoes no rural brasi-
leiro através da emergéncia de seus principais atores, articulagdes e demandas.

Assim, conforme Dagnino (2004), utilizamos a ideia da narrativa de pro-
jetos politicos no periodo autoritario, participativo e neoliberal no Brasil que
marcam o pais desde a década de 1970 até os anos atuais, dando especial énfase
a sua manifestagao no espago rural. Isto é, de forma breve e sintética, a moderni-
zagao conservadora e a coalizao antirreforma agraria no projeto autoritario, se-
guido da redemocratizagao, luta pela reforma agraria, valorizagdo da categoria
“pequeno produtor” e, depois, agricultura familiar e camponesa no projeto par-
ticipativo e a cooptagao de sentidos expressa pelo agronegdcio no projeto neoli-
beral .’

Também se considera central o debate sobre a dualidade dos modelos de
desenvolvimento rural para melhor compreender as visdes hegemonicas e con-
tra-hegemonicas da ruralidade no Brasil. No periodo 2002-2018, destacam-se as
tentativas politicas de mudanc¢a de seu carater antagdnico em agdnico, ainda
que de forma desequilibrada, através do discurso politico governamental duran-
te os governos Lula e Dilma.

Entendemos que durante esses governos houve a tentativa de conciliar o
projeto do agronegdcio com o projeto da agricultura familiar e, em particular, e
que ¢ o nosso foco neste trabalho, com o projeto agroecoldgico. Porém, os ato-
res sociais nao foram convencidos dessa tentativa agonistica, mantendo o anta-
gonismo expresso de forma latente. A partir de 2016, com o impedimento do
governo da presidenta Dilma e a imposi¢ao do governo do presidente Michel
Temer, o antagonismo latente entre os projetos ¢ exacerbado e se demonstra
numa série de ofensivas da coalizdo do agronegécio, reafirmando o poder das
elites econdmicas e politicas rurais, numa sociedade cada vez mais polarizada.®

No que se refere a trajetéria da agroecologia no Brasil, nossa leitura tem
como pano de fundo a metafora de projeto agroecoldgico em trés fases (FER-

5 A énfase econdmica na exportacdo de commodities coloca o agronegocio no centro do projeto
neoliberal. Como breve spoiler da continuidade deste trabalho, destacamos que o agronegdcio
também expressa esse projeto com sua capacidade de cooptagdo e disputa de sentidos. Por
exemplo, em termos da categoria, pequenos produtores e da agricultura familiar enquanto
“classe média rural”, assim como a disputa pela ideia de sustentabilidade, a partir da ideia de
“poténcia agroambiental” e propostas como a agricultura de baixo carbono (ABC). Também a
nogao de seguranca alimentar é disputada ao colocar o pais como “celeiro do mundo”.

¢ Dentre as ofensivas ruralistas, especialmente a partir de 2016, podem ser destacadas: a extingdo
do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), acompanhado de corte brutal nos orcamentos
destinados as politicas de apoio a Agricultura Familiar como PAA e PNAE (SABOURIN et al.,
2020; GRISA, 2020); aumento da violéncia no campo (CPT, 2021); tentativa e desmonte
institucional dos principais marcos da legislacdo ambiental, de direitos humanos e sociais, tais
como fiscalizagao do trabalho escravo, legislagao de agrotoxicos, demarcagdes de terras indigenas
e territorios quilombolas; além da emenda de congelamento dos investimentos sociais.
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NANDES; ROMANQO, 2016). Seu inicio se daria enquanto “ilhas de excelén-
cia” desenvolvidas em projetos de tecnologias alternativas em unidades experi-
mentais locais (como as propiciadas pela rede PTA — Projeto Tecnologias Alter-
nativas), que se expandiram a um conjunto relativamente pequeno de agriculto-
res convertidos e que tinham como atores centrais as ONGs e profissionais
da agronomia. A passagem de “ilhas de exceléncia” a “arquipélagos” mani-
festar-se-ia quando o projeto agroecoldgico passou a ser assumido pela articula-
¢do em redes de organizagdes e movimentos sociais e desenvolvido em suas
bases. Um terceiro momento seria a passagem de “arquipélago” a “continente”,
quando o projeto agroecoldgico ante a pressao de organizagdes nao governa-
mentais (ONGs), profissionais e movimentos sociais passa a ser constituido como
politica publica, abrindo a possibilidade de uma expansao muito maior a partir
de sua inser¢ao na agenda publica.

5. Da analise da construcgao politica do discurso agroecologico

Procedendo a analise politica do discurso agroecologico no Brasil, temos
como corpus discursivo as cartas politicas dos quatro Encontros Nacionais de
Agroecologia, realizados em 2002, 2006, 2014 e 2018, respectivamente; além de
outros documentos, depoimentos e publicagoes referentes a CNAPQO, assim como
performances e imagens, tendo em vista a compreensdo do discurso também
como pratica social.

Utilizando a Teoria do Discurso e a abordagem dos marcos interpretati-
vos, elaboramos um esquema de percepgao e interpretacao dos discursos a
partir da identificacdo de um marco de diagnoéstico (problema e injustica), um
marco de prognéstico (dimensao vencedora, tragcado de fronteira entre nos e
eles, nomina¢ao) e um marco de motivagdo (moralizagdo através da ideologi-
zacdo da fronteira, naturalizacdo da reconstrug¢ao histérica e do programa po-
litico).

No que se refere ao marco de diagnostico, é possivel notar mudangas nos
discursos em termos do que ¢ elencado e destacado como “problema” e “injus-
tica” ao longo dos quatro encontros. Tais mudangas revelam a identificagdo de
diferentes “problemas” e “injusticas” (sindromes) que o movimento agroecold-
gico torna publicos ao longo de sua trajetoria, assim como é possivel identificar
as supostas causas e 0s respectivos responsaveis por sua geragao.

Tornam-se igualmente possiveis a identificagao e a rearticulagao de dife-
rentes demandas e reivindicagdes que até entao poderiam encontrar-se de forma
isolada, fragmentada ou mesmo associada a outros discursos. Elas passam a
integrar o discurso agroecoldgico, tornando-se também capazes de criar mobili-
zagao através da articulacao de diferentes atores e elementos em sua cadeia de
equivaléncias.
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Desse modo, identificamos que o I ENA elenca como problema o que
seria o “padrao vigente de apropria¢ao da terra, baseado no latifundio e na gran-
de empresa rural”, que gera “exclusdo social e a degradagdao do meio ambiente”.
No IT ENA, ja aparece a nominag¢ao do “agronegocio” como “modelo hegemo-
nico”, identificado como problema principal nos discursos, tendo como injusti-
¢a a apropriacao “dos recursos da natureza” e a expropria¢ao dos “trabalhado-
res e trabalhadoras de seus direitos mais basicos”, como “o acesso aos territorios
e recursos naturais”. O III ENA avan¢a em reforgcar o modelo do “agronegocio
como principal obstaculo” e “modelo incompativel” para a “efetivagdo da agro-
ecologia como um projeto para a sociedade”, em que a injustica se amplia de
forma mais incisiva para a questao da “violagao de direitos territoriais” e au-
mento dos conflitos territoriais, com destaque para as mulheres, jovens, povos
indigenas e povos e comunidades tradicionais como grupos sociais mais atingi-
dos. Ja o IV ENA aponta como problema o “desmonte neoliberal e sistematico
de politicas publicas conquistadas pela sociedade brasileira”, especialmente a
partir do “golpe parlamentar-juridico-mididtico de 2016”, enquanto destaca como
injustica o “recrudescimento da violéncia no campo”, especialmente contra as
mulheres e LGBTs e mesmo contra jovens negros das periferias urbanas. O IV
ENA também alerta para a ameaca do retorno de mazelas sociais que vinham
sendo superadas, como a fome e a miséria no campo.

Em relagcdo ao Estado, analisamos ainda que o discurso do I ENA expde
o apoio dado as politicas que mantém o modelo dominante, assim como desta-
ca a baixa ou nenhuma participa¢ao social na formulagao de politicas publicas.
Ja o IT ENA adota um tom de denuincia especialmente quanto ao apoio do Esta-
do aos grandes projetos e empreendimentos que, na mesma dire¢ao do latifun-
dio e depois do agronegdcio, geram injusticas quanto a expropriagdo de territo-
rios e acesso a recursos naturais. No III ENA, realizado logo apoés o langamento
da PNAPO, ou seja, no momento em que o Estado se abriu a participacdo social
com a institui¢ao de uma politica publica nacional elaborada em dialogo com o
movimento agroecoldgico, a critica ao Estado ¢ feita especialmente no sentido
de denunciar o apoio desproporcional dado ao agronegdcio em relagdo a agri-
cultura familiar e ao projeto agroecoldgico, assim como se cobra incisivamente
um compromisso para a efetiva implementacao da PNAPO. Ja o IV ENA ex-
pressa preocupagao extrema com o desmonte dessa estrutura de politicas publi-
cas que estava se consolidando. E hoje sabemos, ainda com mais exemplos, que
ndo foi uma andlise equivocada.

Tendo por base os problemas e injusti¢as diagnosticadas no que se refere
ao marco de prognostico, é possivel identificar as propostas de solucao e supera-
¢do que os discursos enunciam e, principalmente, entender a demarcagao do
“nos” e do “eles” e sua articulagao binaria de significantes flutuantes presentes
nos discursos. E possivel delimitar os dois campos politicos que estio em dispu-

219



BITTENCOURT, T. P. ® Por um Brasil Agroecoldgico

ta e como eles se alteram, ou ndo, ao longo dos diferentes encontros. E possivel
também ver a emergéncia do sujeito coletivo que ganha legitimidade para repre-
sentar a identidade politica e social que consegue se deslocar do “particular ao
universal”, como aponta Laclau (2014), e que vai disputar hegemonia através
do discurso, colocando-se como protagonista-chave da mudancga que se almeja.

Ap0s a analise dos trés componentes do marco de prognoéstico (dimensao
vencedora, tragado de fronteira e nomina¢ao), destacamos um ponto elaborado
para demonstrar a pratica articulatéria que conforma uma cadeia equivalencial
de demandas que sdo articuladas ao longo desse processo de construgao discur-
siva e que revelam a propria formagao de um bloco historico agroecologico.

Diante do diagnéstico de injustica ocasionada por um “padrao de apro-
priagdo da terra baseado no latifindio, na grande empresa rural [...] que privile-
gia a elite rural” e gera degradacdo ambiental e exclusao social, o discurso do I
ENA destaca como dimensdo vencedora um “modelo de desenvolvimento rural
sustentavel e democratico”, em que a agroecologia deve ser a abordagem e o
componente estratégico. Assim, um outro modelo de desenvolvimento rural,
que seja sustentavel e democratico, é que da sentido politico a mobiliza¢ao agro-
ecologica.

Frente ao “modelo hegemodnico do agronegocio”, baseado no latifundio
monocultor e no capital agroindustrial e financeiro, o discurso do IT ENA desta-
ca a agroecologia como “projeto alternativo”, que se baseia nas “experiéncias
agroecologicas” desenvolvidas especialmente pelos movimentos sociais. Ha uma
énfase tanto nas experiéncias alternativas quanto nos movimentos sociais como
dimensao vencedora e que ddo sentido politico ao campo agroecoldgico.

No IIT ENA, diante do agronegdcio apontado como obstaculo, “incom-
pativel para a efetivagdo da agroecologia”, que avanga sobre os territorios e
tem o Estado brasileiro como um de seus maiores apoiadores, identificamos
como principal destaque e sentido politico a dimensao vencedora do “por Bra-
sil agroecologico” e particularmente a importancia dos “territérios agroecolo-
gicos”. Isso evidencia a contradi¢do daquele contexto politico em que se de-
nuncia a expansdo do agronegdcio ao tempo que é o encontro de anuncio do
recém-lancado Planapo logo apos a institucionalizagio da PNAPO.

Por fim, o IV ENA destaca como dimensao vencedora o sentido politico
da agroecologia como projeto democratico, popular e de bem viver, que une o
campo e a cidade. Isso diante do avango do neoliberalismo, também sobre sub-
jetividades, que se expressa no conservadorismo e no extremo aumento da vio-
léncia no campo (CPT, 2021) e na cidade, na privatizagao dos comuns e no
desmonte de politicas publicas (SABOURIN et al., 2020; GRISA, 2020) que lhe
sdo fundamentais.
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6. Agroecologia como significante vazio e ponto nodal

Sob o olhar da Teoria do Discurso, podemos entender a “agroecologia”
apresentando-se como ponto nodal e significante vazio, em torno do qual seu
campo politico tem sido construido. Através de determinadas praticas articula-
torias ha a contingente articulagdo e/ou rearticulagao entre diferentes elemen-
tos (demandas sociopoliticas) que se tornam elementos-momentos e que podem
ser observados ao longo dos discursos das Cartas Politicas dos ENAs. Organi-
zam-se em torno do ponto nodal da agroecologia, que passa a ser um ponto de
referéncia, um ponto principal, fato que se da e pode ser observado através dos
discursos.

Ao longo de sua trajetoria — de ilha a arquipélago e, depois, continente,
com o engajamento de agéncias de Estado —, a identidade agroecoldgica conse-
gue alcar-se e fixar-se para representar um universo de diferentes outras identi-
dades e demandas sociais através de uma articulagdo discursiva. E um processo
de construgdo de hegemonia, no qual as diferengas entre as demandas sdao dei-
xadas de lado em fung¢do do conceito “maior” que as une.

Figura 1: Cadeia de equivaléncias do “nos” agroecologico
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Fonte: BITTENCOURT, 2019.
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Sua cadeia de equivaléncias é composta por uma diversidade de deman-
das particulares de variados grupos sociais, tais como: soberania e seguranga
alimentar, saude coletiva, feminismo, futuro para a juventude rural, demarca-
¢do e apoio a produgdo sustentavel nas terras indigenas, territorios de povos e
comunidades tradicionais, consumo de alimentos sem agrotoxicos e sem trans-
génicos, ambientalismo, agricultura urbana, reforma agraria, adaptagdao e miti-
gacdo das mudancas climaticas, superagdao da pobreza, geracdo de trabalho e
renda, produtos organicos e economia solidaria, por exemplo (Ver Figura 01).

Dessa forma, a agroecologia (como ciéncia, pratica, politica, abordagem,
movimento, modelo, alternativa) torna-se o ponto nodal e significante vazio de
seu discurso, articulando em seu entorno uma cadeia de equivaléncias que tenta
preencher as principais demandas e insatisfacdes manifestadas por grupos da
sociedade que, progressivamente, vao sendo incorporados no projeto agroecolo-
gico.

Diante da amplia¢ao de sua cadeia de equivaléncias, podemos também
falar na formac¢ao de uma coalizdo agroecoldgica que representa sua expansao
para além de ONGs de assessoria e dos movimentos sociais em rede que inicial-
mente a configuraram, expandindo para agéncias governamentais, politicas pud-
blicas, representantes eleitos, especialistas, consultores, ativistas, agéncias e li-
nhas de financiamento.

Finalmente, ¢ importante deixar claro que esse detalhamento da expan-
sao do “no6s” ndo significa que determinadas demandas referentes a grupos
sociais — tais como as pautas das “mulheres”, da “juventude”, dos “povos indi-
genas” e até mesmo dos “gestores publicos” — nao estivessem presentes ao longo
de toda a construgao do movimento agroecologico e até mesmo antes da institu-
cionaliza¢do da ANA e dos ENAs a partir de suas experiéncias concretas, prati-
cas nos territorios e mobilizagdes. Essas demandas estavam dispersas, flutuan-
tes e se tornam “elementos-momentos” ao ser articuladas de forma mais incisi-
va na cadeia de equivaléncias da agroecologia. Ou seja, estavam presentes, mas
sem conformar uma articulagdo que visasse a disputa hegemonica. O que nos
interessa destacar ¢ que ao longo dos ENAs essa maior incorporagao/articula-
¢do ¢ construida e justificada politicamente. E que o discurso — o discurso agro-
ecologico — pode ser revelador dessa dindmica de inclusdo e expansdo do “nos”
enquanto acao de constru¢ao de hegemonia — ou melhor dito, de contra-hege-
monia — ao tornar publica e de modo politico a inclusao dessas pautas numa
proposta de um novo modelo para o futuro.

7. Programa politico

Uma vez estabelecida a consciéncia do problema, suas causas, origens,
responsaveis, possiveis solugdes e respectivos protagonistas, torna-se necessario
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que 0 “nds” acione recursos emocionais, morais e simbolicos para mobilizar,
sustentar e orientar sua agao coletiva. Em outras palavras, a identidade cons-
truida em torno do significante vazio “agroecologia” precisa ser mobilizada para
constituir-se, de fato, num sujeito politico com capacidade de triunfar para que
deixe de ser uma demanda.

Ha sobretudo um refor¢o dessa historia de luta por meio de uma proposta
que converta a identidade agroecoldgica em um programa — numa agenda poli-
tica que possa alcangar éxito e fazer sentido para seus atores em toda a sua
diversidade. Esse programa politico desperta a possibilidade de obter éxito, tor-
na-se um caminho para atingir seus objetivos e, portanto, é capaz de mobilizar.
Segundo Galvan (2012), s6 apos a operacionalizagao dessa etapa é que pode-
mos falar de um discurso politico.

A diversidade de agendas politicas que os ENAs mobilizaram de forma
progressiva ao longo de suas edi¢des reflete a crescente pluralidade de identidades
e demandas que convergem ao ponto nodal da agroecologia. Assim, temos a con-
versdao das identidades e demandas construidas inscritas numa agenda politica,
que almeja obter éxito e criar sentido para seus atores em toda a sua diversidade.

Figura 2: Bandeirolas nas tendas do IV ENA sdo representativas dos lemas de
seus programas politicos

[OMUNICACAD
E UM DIREITO! 5

Fonte: Fotos da autora, 2018.

De fato, o programa politico deve estar em consonancia com a natureza
dos problemas e injusticas descritos, posto que sua intengdo deve ser supera-los
através de uma agao politica maior. Desse modo, se o problema denunciado é o
latifandio e a expropriagdo de terras, a solugdo € a garantia dos territorios e a
demarcagao das terras indigenas e quilombolas — em que “a causa indigena é de
todxs nés”, e “o Brasil é quilombola, nenhum quilombo a menos”, por exem-
plo. Se o problema apontado é a degradagao ambiental e a perda de biodiversi-
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dade, a agenda politica é em defesa das sementes crioulas, pelo fim do uso de
transgénicos e agrotoxicos — pois “agrotdxico mata”. Assim como diante do
problema do machismo e do patriarcado, “sem feminismo nao ha agroecolo-
gia”; do racismo, violéncia e preconceito, “se tem racismo nao ¢ agroecologia”;
“vidas negras importam, basta de genocidio”. Diante do problema da midia
hegemonica que “desinforma e despolitiza”, a “comunicagdo é um direito, calar
jamais”; dos grandes projetos de plantio de monocultura, de irrigacao e da in-
» o«

dustria da seca, “nao ao deserto verde”, “o problema nao ¢ a seca e sim a cerca”
e “sim a convivéncia com o semiarido”.

8. Alguns pontos para discussao

A seguir, destacamos uma série de questdes e reflexdes complementares
que avaliamos importantes para aprofundar o debate levantado neste trabalho.

* Da ampliacao da identidade sociopolitica agroecoldgica

Diante da crescente ampliacao do “nos” agroecoldgico, questionamos:
sera que as pautas identitarias podem destacar-se mais do que algumas das pau-
tas tematicas da agroecologia? Em quais medidas esse destaque pode comprome-
ter ou colaborar para o fortalecimento da identidade agroecoldgica? Em geral,
cabe perguntar até onde a ampliagdo e a incorpora¢ao de novas demandas e atores
colocam uma encruzilhada a agroecologia enquanto significante vazio. Poderia a
agroecologia passar a compreender a recuperacao de um novo socialismo e um
caminho alternativo ao neoliberalismo? Até onde a extensao desse significante
vazio esvazia de fato a proposta agroecologica? Seria uma tentativa de conforma-
¢ao de um “nds” tdo compreensivo, de uma identidade tao ampla, que seria exces-
sivamente universal, diluindo a demanda e o seu significado original?

» Antagonismo e a estratégia de constru¢ao de contra-hegemonia

A agroecologia enquanto contra-hegemonia empodera os grupos subalter-
nos e o conteudo de seus discursos deriva da construgao binaria que fez do neo-
liberalismo a encarnac¢ao do agronegocio, do latifundio, das elites rurais, que
ameagam um ‘“néds”, articulado com as demandas insatisfeitas de amplos e diver-
sos setores sociais tradicionalmente subalternizados na sociedade brasileira.

Podemos considerar a construg¢do do “nds” agroecoldgico como uma ex-
pressao de um possivel inicio da formagao de um novo bloco historico, ja que tal
construgdo pode ser considerada uma articulagdo discursiva que permite a uni-
ficacdo de bandeiras subalternas contra-hegemonicas? Consideramos que esse
era um caminho possivel que estava se delineando no momento de expansao de
arquipélago para continente.
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No contexto atual, ha a retirada do Estado e a desconstru¢io institucio-
nal de politicas publicas, assim como o encerramento do acesso a recursos pu-
blicos das ONGs do campo agroecologico e ofensivas no sentido de criminali-
zar 0S movimentos sociais e o ativismo social — que, como vimos, foram funda-
mentais na constru¢ao do projeto participativo da agroecologia. Assim, cabe
considerar quem e quais serao os protagonistas enunciadores do discurso no
novo momento que se impde a trajetoria agroecologica.

Isto é, sera que o novo momento apontaria para uma volta ou uma re-
criagao do modelo de ilhas de exceléncia? Talvez agora com maior protagonis-
mo das comunidades e menos de ONGs e profissionais da agronomia? Tanto
positivamente pelo nivel de consolidagdo do conhecimento e pratica agroecolo-
gica dos agricultores experimentadores e suas comunidades. Mas também, em
sentido oposto, pelo cenario de fragilidade que se desenha em termos de capaci-
dade financeira e operativa das ONGs do campo agroecoldgico.

Com a retirada da cooperagao internacional e o fechamento de acesso a
recursos publicos — seja através da reducao de editais e financiamento de empre-
sas publicas como, por exemplo, Petrobras, Banco do Brasil, Caixa Econ6mica
Federal e BNDES, seja através da exclusao dessas entidades na implementagao
de politicas publicas federais — a capacidade de agao dessas ONGs e a propria
sobrevivéncia de muitas delas estdo em risco.

* Discurso como arena de disputa

Consideramos que o crescente reconhecimento da importancia da agroe-
cologia enquanto significante vazio de um projeto contra-hegemonico nao fica
imune a ofensivas por parte do projeto hegemodnico. Desse modo, o projeto agro-
ecoldgico sofre investidas de a¢des e € constantemente alvo de ofensivas do pro-
jeto hegemonico do agronegdcio.

Pensamos que a expansdo do projeto agroecoldgico através da articula-
¢do discursiva que se da ao longo de sua trajetoria de ilha a arquipélago e depois
continente, com o engajamento de agéncias de Estado, passa a ser visualizado
como uma ameaga em potencial ao projeto hegemonico, que se organiza para
conté-la.

Nesse sentido, consideramos que o projeto hegemonico (representado pelo
agronegocio como expressao do neoliberalismo no campo) cria ofensivas que se
expressam também no campo do discurso, no sentido de cooptar, apropriar-se e
disputar os sentidos de elementos proprios do discurso do projeto agroecologi-
co. Esse processo pode ser exemplificado pelo avango do Plano ABC (Agricul-
tura de Baixa Emissao de Carbono), uma politica publica que apresenta acoes
de mitigacao e adaptagdo as mudancgas do clima para o setor agropecuario, ini-
ciativa que pode ser vista como uma forma do discurso do agronegocio incorpo-

225



BITTENCOURT, T. P. ® Por um Brasil Agroecoldgico

rar a nogao de sustentabilidade a seus negocios. Também o avango da ideia de
denominar e criar politicas e programas especificos para o publico da chamada
“classe média rural” pode ser entendido como uma forma de disputar a catego-
ria agricultura familiar e camponesa ao incorporar na identidade do agronegé-
cio uma parte significativa de agricultores familiares — um processo também
denominado de formagao do “agronegocinho” pelo discurso agroecoldgico. Da
mesma forma, podemos ver a disputa pela apropriagao dos alimentos “organi-
cos”, que consolida no Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA) as politicas e agdes para o setor. Ainda que no discurso agroecoldgico
e na coalizao que o sustenta a produ¢ao organica seja uma demanda que faz
parte da grande identidade agroecologica, o controle dos instrumentos princi-
pais de politica para esse tipo de produgdo fica concentrado no MAPA e orien-
tado para outro projeto, entendido e reduzido a “nicho de mercado”.

 Radicaliza¢dao da democracia e populismo nos discursos do projeto
contra-hegemonico

Consideramos que o olhar sobre o discurso agroecolégico pode ser enten-
dido antes de tudo como uma forma de colaborar também para a emergéncia de
discursos subalternos. Na construcao de sua formagao contra-hegemonica, cabe
pensarmos em que medida o projeto agroecologico articula progressivamente
os setores subalternos da sociedade brasileira numa pratica articulatoria que pode
ir ao encontro do populismo entendido, seguindo Laclau e Mouffe, como uma
forma de radicalizag¢do da democracia.

Ao se configurar como uma pratica articulatoria que coloca em cena de-
mandas sociopoliticas que se encontravam excluidas, de setores sociais que se
sentem vitimados e excluidos do jogo politico, podemos falar em populismo
como um modo de acionar a politica e trazer inclusdo. Assim, seria o populismo
uma categoria para pensarmos a subjetividade politica, uma vez que esse sujeito
politico agroecoldgico se torna o veiculo de demandas igualitarias, que podem
ser associadas a uma perspectiva de democracia radical com o alargamento da
participagao desses setores sociais na tomada de decisao?

Num contexto como o do Brasil, de crise de uma democracia liberal, que
nunca foi de fato inclusiva, cabe perguntarmos até onde as reflexdes de Laclau e
Mouffe sobre populismo e democracia podem ganhar um valor explicativo ainda
maior. Isto é, podemos considerar o populismo uma forma de acionar o politico —
forma especialmente utilizada diante do esgotamento das capacidades das insti-
tuicdes democraticas existentes em processar os conflitos de interesses presentes
em nossa sociedade. E ainda considerar o populismo de esquerda como forma de
resisténcia politica, capaz de gerar a inclusao de uma grande massa e a emergéncia
no espaco politico de setores sociais diversos e subalternizados.
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A ampliag¢ao do “nds” com a identificagdo de um “eles” — exterior constitu-
tivo — abre, dessa forma, pistas para a radicalizagdo da democracia além da demo-
cracia liberal como parte componente desse projeto contra-hegemonico.

Conclusao

Consideramos que o olhar sobre a pratica discursiva de fato contribui
para o entendimento da conformagao da agroecologia enquanto projeto con-
tra-hegemonico no Brasil, particularmente por revelar a dimensao politica da
construgao dos sujeitos e respectivas identidades coletivas e suas estratégias dis-
cursivas utilizadas. Consideramos também que foi possivel delinear um modelo
analitico a partir da articulagdo entre a Teoria do Discurso e a abordagem de
marcos interpretativos que pode e deve seguir em aperfeicoamento como mode-
lo de andlise em outros trabalhos a serem desenvolvidos.

Vimos que o projeto agroecologico foi incorporando uma diversidade de
demandas nao atendidas e/ou reprimidas, muitas oriundas de diversos setores
historicamente subalternos/subalternizados da sociedade que encontram na iden-
tidade agroecoldgica uma agenda politica em comum, a fim de se realizar. Essas
demandas que poderiam se encontrar dispersas ou fechadas em suas pautas es-
pecificas, no entanto se reinem em torno do significante “agroecologia”, de
modo que a agroecologia pode ser entendida como significante vazio e ponto
nodal, que torna universal as demandas que antes estavam dispersas na realida-
de social.

Agroecologia torna-se o significante vazio desse conjunto de demandas
nao pela auséncia de conteido em seu interior, mas justamente porque, COmo
significante vazio, esta repleto de significados. Assim, a agroecologia articula
discursivamente a seu redor uma série de outras demandas, em que ha a progres-
siva ampliagdo do “nds” agroecoldgico. Inclusive os discursos do projeto agroe-
colégico reconhecem e usualmente expdem essa estratégia abertamente, a exem-
plo de suas ultimas manifestagdes quanto a “unidade na diversidade”.

Como elemento estruturante do discurso, o antagonismo é uma das con-
di¢Oes para uma formagao hegemonica, posto que toda articulagao discursiva se
constitui em oposi¢ao a uma outra articulagao discursiva que a antagoniza. As-
sim, a criacao da identidade politica do “nds” agroecoldgico constitui-se em
antagonismo a cria¢do da identidade politica de um “eles”, que vai do latifun-
dio ao agronegocio, esse como expressao do neoliberalismo.

Vimos na analise que o0 agronegdcio passa a se constituir na expressao do
neoliberalismo no meio rural, assumindo-se como significante de toda uma his-
toria de exclusao e violéncia contra o “nds” agroecoldgico. O “eles” passa a
englobar todas as demandas historicamente frustradas, oprimidas, reprimidas
do “nds” agroecolodgico: a violéncia e ameaga contra suas vidas e de seus com-
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panheiros, o esbulho de seus territorios, a situagdo de desemprego e exploragao,
a ameaca da inseguranca alimentar, o risco da falta de acesso e contaminagao de
suas terras e agua e a impossibilidade de acessar politicas publicas, criadas em
dialogo com suas necessidades, que comegavam a lhe dar apoio.

Isso reforga a necessidade de dar continuidade ao estudo no sentido de
analisar as estratégias discursivas do agronegdcio em se apropriar de significan-
tes vazios, definir novos pontos nodais, criar novas cadeias de equivaléncia que
nao correspondem a sua narrativa original, mas que certamente lhe sao impera-
tivos para a reprodugdo de sua hegemonia. Assim, reforcamos a relevancia em
olhar a disputa hegemonica através do discurso, ja que os discursos se apresen-
tam como uma verdadeira arena de disputa por significados e sentidos sociais e
politicos.

Qual seria, entdo, o papel do discurso na construgao de resiliéncias para o
futuro? Diante da ofensiva ja em curso em desqualificar e se apropriar dos con-
teados da agroecologia, como visto acima, da tentativa de desconstrugao sim-
bolica e institucional de sua categoria e de alguns de seus principais protagonis-
tas, cabe pensar qual seria o papel do discurso na constru¢ao de resiliéncias para
o futuro.

Assim, gostariamos de concluir colocando algumas questoes:

a) Como se coloca o discurso agroecologico em toda a sua diversidade de
demandas historicamente excluidas e de representa¢des identitarias frente ao
novo contexto politico de retrocessos e ataques a direitos sociais conquistados?

b) Diante dos retrocessos e ofensivas acerca de elementos-momentos muito
caros a atual cadeia articulatéria da agroecologia — os territOrios tradicionais,
por exemplo —, como o discurso agroecoldgico tem se construido para criar resi-
liéncia e novas formas de resistir?

¢) E possivel obter éxito em seu programa politico com o atual discurso ou
¢é necessario criar novas estratégias discursivas? E quais seriam essas estratégias?

d) Como sera o projeto agroecologico ante os retrocessos: volta as ilhas,
arquipélagos ou a tentativa de um novo continente?

e) Como a agroecologia podera construir discursivamente novos frames
que entoem paixao além da razao de modo a manter uma forga social mobiliza-
da e avangar na constru¢ao de uma contra-hegemonia?

Apostamos que a relagdo instituida no processo participativo junto ao
Estado democratico no periodo agonista, em que houve o avango da pauta agro-
ecologica em politicas publicas em escala nacional, deixou algum legado de
experiéncia e memoria social. E claro que as experiéncias, as articulacdes nas
redes e organizag¢des continuarao, ainda que com mais dificuldade pelo possivel
entrave material de incentivo e financiamento.

Como dito por uma participante do CBA 2017, realizado em Brasilia,
ainda que reconhecendo a dificuldade dos novos tempos que despontavam, “a
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agroecologia sempre resistiu e se reinventou nos territorios, nas experiéncias,
nas comunidades rurais Brasil adentro. Nao é porque ndo teremos mais o0 apoio
de politicas publicas que deixaremos de existir e resistir”.

Nesse ponto, acreditamos ser interessante pensar pela ideia de resisténcia
politica e também pela categoria “reexistir”’, que tem sido utilizada para superar
a categoria resisténcia. Isso porque a ideia de reexistir implica criar uma nova
forma de existéncia, uma reinven¢ao de praticas, além das estratégias do presen-
te, ja que reproduzir as mesmas estratégias nao poderia dar conta dos novos
desafios que se colocam.

Por fim, diante dos debates realizados no ambito dos eventos que orien-
tam esta coletdnea, consideramos que este trabalho dialoga para destacar algu-
mas das contribui¢bes que a agroecologia, ao construir seu discurso politico,
pode trazer para pensar uma nova geragao de politicas para o desenvolvimento.
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A dimensao territorial dos mercados imersos:
o caso da manga Uba em Minas Gerais

Sergio Schneider
Nayla Almeida
Natalia Salvate

Introdugao

Nos anos recentes, o estudo dos mercados alimentares evoluiu significati-
vamente no que se refere ao entendimento sobre seu funcionamento, assim como
em relagdo aos processos de construcao e a inser¢ao dos agricultores nesses espa-
¢os de comercializagao. Os referenciais da sociologia econémica tém sido mobili-
zados por diferentes autores para analisar os mercados enquanto construgdes so-
ciais, o que promoveu um grande interesse por esse tema. Além disso, houve um
resgate da analise institucionalista historica de Karl Polanyi, que se tornou uma
referéncia importante na retomada do conceito de imersdo (embeddedness), que
passou a ser utilizado de forma recorrente pelos estudiosos, tornando-se um
marco nas discussdes sobre os mercados na sociologia econdmica.

A contribui¢do de Polanyi (2012) para o estudo dos mercados tornou-se
seminal por afirmar que em todas as sociedades ha a coexisténcia de diferentes
formas de integracao, sendo a troca mercantil hegemonica na sociedade atual,
mas nao unica. No capitalismo, sustentava Polanyi, a interagao mercantil tor-
na-se a instituicdo que ordena e organiza tanto as relacdes econdmicas como a
sociedade. Entretanto, essa hegemonia ndo implica a separagao institucional da
sociedade em esferas econOmicas e politicas, pois “[...] um tal padrdo institucio-
nal ndo poderia funcionar a menos que a sociedade fosse subordinada, de algu-
ma forma, as suas exigéncias. Uma economia de mercado s6 pode existir numa
sociedade de mercado” (POLANYT, 2012, p. 77).

Segundo Polanyi, permitir que “[...] o mecanismo de mercado seja o tni-
co dirigente do destino dos seres humanos e do seu ambiente natural, e até mes-
mo o arbitro da quantidade e do uso do poder de compra, resultaria no desmo-
ronamento da sociedade” (POLANYT, 2012, p. 78). Portanto, as relagdes eco-
ndmicas ou as trocas mercantis nas sociedades modernas estao imersas em rela-
¢oes sociais que operam como se fossem valores e normas ou mesmo dispositi-
vos legais. Por isso, o capitalismo é um modo de produgdo em que o mercado se
torna o mecanismo de alocacao par excelence da riqueza produzida e também o
dispositivo cultural de legitimac¢ao da apropriagao dessa riqueza; as institui¢oes
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(normas, regras, leis, entre outras) sao absolutamente necessarias e criticas para
a existéncia e manutenc¢ao do proprio sistema.

Essa formulagao de Polanyi é a chave para a ideia de que, mesmo nas
sociedades de mercado, é possivel que existam ou coexistam varias formas de
integragdo, como a reciprocidade, a redistribuicao e as trocas mercantis. Os
mercados ndo sdo outra coisa sendo um mecanismo de interacdo entre indivi-
duos que buscam trocar bens e mercadorias seguindo determinadas normas,
valores ou regramentos legais, que sdo as instituigdes que regulam essas rela-
¢Oes. Assim, mercados nao sdao dados a priori e tampouco refletem as relagdes
entre ofertantes e demandantes, mediados por pregos relativos. Ao contrario, os
mercados sdao construgdes sociais ou, mais precisamente, instituicdes que orga-
nizam a vida econémica em uma sociedade de mercado (SCHNEIDER; CAS-
SOL, 2020).

O conceito original de imersao, utilizado por Polanyi em sua obra-prima,
“A Grande Transformagao”, influenciou uma geracao de estudiosos, entre os
quais o sociologo americano Mark Granovetter (1985). Granovetter retomou o
conceito de imersao social e mostrou como a economia se assentava em redes de
relagdes sociais, denominadas fortes (amizade, interconhecimento) e fracas (pa-
rentesco). Juntamente com outros tedricos, seu trabalho foi seminal para inspi-
rar aqueles que hoje se agrupam no ambito da Nova Sociologia Econdémica,
como Beckert (2007), Swedberg (2005), Fligstein (2001) e outros. A partir da
década de 1990, esse debate aterrissa no Brasil, e autores como Abramovay (1992)
introduzem a discussdo dos mercados para criar uma delimitacdo conceitual
entre campesinato e agricultura familiar. Todavia, somente a partir dos anos
2000 a discussdo e a pesquisa sobre os mercados comegaram a ganhar forga,
principalmente a partir dos estudos de John Wilkinson e da publicag¢do do livro
“Mercados, Redes e Valores”, em 2008, que analisa as novas estratégias dos
agricultores familiares perante as transformagdes do sistema agroalimentar e a
constru¢ao de mercados locais e de venda direta a partir da formagao de redes.
Juntos, esses trabalhos compdem a base para os debates acerca da construgdao
social de mercado no Brasil, que, atualmente, tem como principais referéncias
Schneider (2016), Niederle (2011), Carneiro (2012, 2019), Belik (2016) e outros.

Nos estudos recentes sobre os mercados imersos (nested markets), a dimen-
sdo da imersao das relacbes sociais e econOmicas alcancou um status central.
Nos estudos sobre sistemas alimentares localizados, o conceito refere-se, nor-
malmente, a processos socioculturais, associados a relagdes entre produtores e
consumidores. Através da interagao social, relagdes de respeito e confianga, as
trocas passam a ser socialmente imersas ou reincorporadas nas atividades eco-
nomicas de um lugar (FEAGAN, 2007). Os trabalhos de Ploeg, Jingzhong e
Schneider (2012) ja haviam mostrado que os mercados imersos sdo parte dos
mercados mais amplos e estao integrados ao capitalismo, mas ocupam um espa-
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¢o intersticial, conformando o que Ploeg (2016) define como falhas estruturais.
Assim, os mercados imersos estdo enraizados em padrdes distintos dos con-
vencionais, em quadros normativos e formas de governanca, que derivam de
um processo de interagdo social entre os agentes que os compdem (PLOEG;
JINGZHONG; SCHNEIDER, 2012).

O trabalho de Salvate (2019) aportou uma contribuigao importante a abor-
dagem dos mercados imersos ao criar uma ferramenta metodologica que, a par-
tir de indicadores e variaveis, permite aferir as caracteristicas das cinco dimen-
soes dos mercados imersos (distintividade, multifuncionalidade, conectividade,
governanga e infraestrutura sociomaterial), que tangenciam as questdes da imer-
sdo social e dos recursos de uso comum. Mas ha um aspecto que ainda merece
estudos mais aprofundados, que se refere a dimensao espacial ou, mais precisa-
mente, a abrangéncia e alcance dos mercados imersos.

O trabalho inicial de Salvate (2019) demonstrou que a dimensao espacial
dos mercados imersos vinha sendo analisada de forma insuficiente. A intersec-
¢do e o dialogo com a abordagem da Cesta de Bens, apresentada por Pecqueur
(2001) e desenvolvida no Brasil por Cazella (2020), assim como as discussdes do
Comité de Seguranga Alimentar (CSA), da Organizag¢do das Nag¢oes Unidas
para Alimentagdo e Agricultura (FAQ, 2016), levaram a considerar que os mer-
cados imersos tém uma dimensdo espacial ou, mais precisamente, territorial.
Nesse sentido, a discussao sobre o enfoque territorial dos mercados imersos tam-
bém pode ser vista como uma resposta as criticas sobre as abordagens que se
propdem a analisar as novas formas de comercializacao e distribui¢ao de ali-
mentos em nivel local, que aportaram contribui¢des interessantes no ambito da
abordagem das redes alimentares alternativas (HINRICHS, 2003; SONNINO;
MARSDEN, 2005; FONTE, 2008).

Este capitulo apresenta uma discussao inicial e preliminar sobre a dimen-
sdo territorial dos mercados imersos. Ha elementos e indicadores para caracteri-
zar como esses mercados se formam e se estruturam. Contudo, ainda sabemos
pouco sobre seu alcance espacial e menos ainda sobre como os agentes e atores
presentes em um determinado lugar utilizam o espago para estabelecer formas
de poder que sdo inerentes as relagdes sociais. Para entender como se dao o
alcance e o funcionamento dos mercados em um determinado espago social
pretendemos mobilizar o conceito de mercados territoriais'.

! Em sintese, sera feito um didlogo com outras abordagens sobre mercados, tais como a cesta de
bens e servigos (CBST) e a abordagem cidade-regido (city region), visando confronta-las com a
nossa abordagem e testar algumas hipdteses baseadas na metodologia que vimos desenvolvendo
a partir do trabalho de Salvate (2019). Pretende-se com essa contribui¢do ampliar o entendimento
dos mercados em sua dimensao territorial e dar subsidios para avangar nas analises dos resultados
da pesquisa que teve como base a ferramenta metodologica desenvolvida por Salvate (2019) e
aperfeigoada pelos autores.
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Para dar embasamento empirico a essa discussao sera apresentado e dis-
cutido o trabalho de campo exploratorio feito por Nayla Almeida sobre o mer-
cado construido em torno da manga Uba no estado de Minas Gerais. O estudo
de caso da manga Uba foi escolhido por ter, entre as dimensdes que compdem o
diagnostico de mercados imersos, a distintividade como fator mais evidente.
Trata-se de uma manga com caracteristicas organolépticas peculiares com rela-
¢do as outras variedades, além da dinamica produtiva e de comercializagao estar
situada numa regido geografica determinada. O objetivo principal consiste em
discutir a dimensao territorial dos mercados alimentares imersos, tentando apon-
tar em que medida e de que forma esses mercados operam numa escala espacial
ou territorial. Portanto, a primeira se¢ao, apos esta introdugao, traz a questao da
territorialidade dos mercados nas analises sobre os sistemas alimentares. Em
seguida, serdo apresentadas e discutidas as aproximagdes entre as abordagens
dos nested markets e CBST. Na terceira se¢do, demonstra-se o caso da manga Uba
em Minas Gerais e os resultados da pesquisa para, em seguida, apresentar as
consideragdes finais.

1. A dimensao territorial nas analises sobre sistemas alimentares

A modernizagao agricola desencadeou um processo altamente concor-
rencial no ambito da produgdo, em que aqueles que possuem mais capital para
acessar os recursos fornecem grande volume de mercadorias a pregos relativa-
mente baixos. Apesar de evidéncias em contrdrio, ndo faltam estudiosos que
creem nas economias de escala na produgdo agricola. Ocorre que, analisada em
perspectiva longitudinal, a produgdo de escala no setor agricola e alimentar aca-
ba levando ao fendmeno denominado por Ploeg (2008) de squeeze (aperto ou “te-
soura de pregos”), que se manifesta na compressao dos ganhos de produtividade
ao longo do tempo. Os custos aumentam acima dos ganhos, reduzindo ingres-
sos e perdendo a capacidade de investimento em atualizagao tecnoldgica e, con-
sequentemente, desaparecendo as vantagens das escalas.

Entre as respostas formuladas a esse problema encontram-se as iniciati-
vas capitaneadas pelas redes alimentares alternativas (RAA), que se constituem
em formas de aproximagdo entre produtores e consumidores, visando resolver o
problema de acesso aos mercados, por um lado, e a redugdo de pregos, por ou-
tro. As redes alimentares alternativas baseiam-se em cadeias curtas de co-
mercializa¢ao e abastecimento e colocam no centro da discussdo o papel e o
lugar das economias de escopo nos mercados alimentares (SCHNEIDER; GA-
ZOLLA, 2017, BELLETTT; MARESCOTTI, 2020).

As RAA dizem respeito a uma série de estratégias mobilizadas por pro-
dutores, consumidores e outros atores no intuito de criar novas formas de pro-
dugao e distribui¢do de alimentos que tenham certa independéncia dos padroes
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de mercado e distribuig¢ao globais. As iniciativas que constituem as RAA ba-
seiam-se na proximidade relacional entre produtores, processadores e consumi-
dores e em novas convengdes sobre a qualidade dos produtos, geralmente liga-
das a valores socioculturais e caracteristicas especificas de uma determinada
regido ou territério. Em sintese, o espago e o lugar tornam-se elementos que
explicam o sucesso e o dinamismo social e econdmico dessas formas de produ-
¢do. Vale ressaltar que a abordagem dos circuitos curtos foi uma das primeiras a
analisar as configuragdes dessas redes ao se caracterizar principalmente pelo
encurtamento geografico e relacional das cadeias de produgdo e abastecimento
(RENTING; MARSDEN; BANKS, 2003).

Em geral, as abordagens sobre as redes alimentares alternativas e cadeias
curtas de abastecimento assentam-se em duas caracteristicas principais: a locali-
zagdo da produgao e do consumo através do encurtamento das cadeias e a defi-
ni¢do social de qualidade a partir das relagdes entre produtores e consumidores,
de forma que a imersdo social constitui o principal fator de distingao entre mer-
cados alternativos e convencionais (SONNINO; MARSDEN, 2005). Esses as-
pectos estdo relacionados a imersao social e econémica dessas formas de produ-
¢do e consumo em determinados espagos. Estudos mais recentes apontaram a
complexidade desses novos mercados e as limitagdes que a énfase no local e na
qualidade representa em termos analiticos (SONNINO; MARSDEN, 2005;
GOODMAN; DUPUIS; GOODMAN, 2012; WINTER, 2003). Varios estu-
diosos refor¢aram o problema da dicotomia entre os mercados locais e globais
como um obstaculo para entender as relagdes entre ambos, assim como as com-
plementaridades.

Goodman, Dupuis e Goodman (2012) foram particularmente criticos a
visdo romantizada do local como um espaco ideal, criticando o que chamaram
de “localismo defensivo”. Esse localismo ndo € intrinsecamente positivo, pois
pode ser apropriado por agentes elitizados que reforcam a exclusdo e negam a
justica social, além de ser facilmente cooptados pelo sistema coorporativo. Nes-
se sentido, é preciso compreender as complexidades e armadilhas do “local”
como espaco livre de relagdes de poder e competitividade (BORN; PURCELL,
2006). A solugao, segundo Goodman, Dupuis e Goodman (2012), seriam agdes
para promover o localismo reflexivo, levando em conta os processos politicos de
construcdo das iniciativas locais socialmente inclusivas.

Uma vez compreendido e aceito que o local ndo ¢ algo “bom a priori”, os
estudos sobre sistemas alimentares locais voltaram ao que Ilbery (2005) tinha
sugerido ao reivindicar que os alimentos estdo imersos em diferenciais de pro-
duto, processo e lugar. Segundo Ilbery (2005), o uso desse esquema pode ser
muito eficaz nas a¢des que promovem o desenvolvimento territorial na medida
em que a construg¢do de produtos distintos pode acontecer por meio da mobili-
zagdo de recursos naturais, produtivos e sociais diferenciados em lugares especi-
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ficos através de processos especificos. Conforme salienta Wiskerke, as especifi-
cidades das novas geografias alimentares podem basear-se nao apenas em atri-
butos do produto em si, mas também em normas sociais, tradigdes culturais,
estrutura agraria que fazem parte de uma determinada regido, formando uma
governanga territorial. Além disso, resultados empiricos dessa forma de analise
apontaram para a promog¢ao de produgdes agricolas sustentaveis, desenvolvi-
mento de mercados locais, criagdo de identidades regionais e redugdo da degra-
dacdo de recursos naturais (ILBERY, 2005).

Outra abordagem que propde discutir os sistemas alimentares na perspec-
tiva de seu lugar no espaco, utilizando o referencial da abordagem territorial, foi
apresentada por Pecqueur (2001). A abordagem da cesta de bens e servigos terri-
toriais (CBST) consiste em identificar recursos de um territério que podem ser
explorados, organizados ou revelados. O reconhecimento e a valorizagao desses
recursos criam os recursos especificos, mobilizados pelos atores locais que, a
partir de negociagdes, conformam um sistema de governanga (PECQUEUR,
2006). Quando a articulagao dos atores locais com proposito de mobilizar os
recursos e ativos especificos consegue criar uma oferta diversificada de bens e
servigos territoriais, tem-se o efeito cesta, cujo principal beneficio para o territo-
rio € a criagao da renda de qualidade territorial MOLLARD, 2001).

Adotar a perspectiva territorial no estudo dos sistemas alimentares tam-
bém permite tratar os aspectos da sustentabilidade ambiental. A conformagao
de novos arranjos entre producao, distribui¢ao e consumo em menores escalas
geograficas permite novas dindmicas produtivas, como o uso de variedades e
espécies mais adaptadas ao local de produc¢ao, redugdo na emissao de poluentes
pelo trajeto logistico, dadas as menores distancias entre produtores e consumi-
dores, entre outros fatores (WISKERKE, 2010).

Segundo Caron ef al. (2018), esses fatores constituintes dos sistemas ali-
mentares podem ser mobilizados para atingir os objetivos do desenvolvimento
sustentavel a partir do renascimento dos territdrios rurais e promover O nexus
entre seguranga alimentar e nutricional, integridade dos ecossistemas, clima e
justica social. Esse nexus pode ser mobilizado com o potencial das institui¢cdes
territoriais em fornecer fungdes e servigos sociais, econdmicos e ambientais que
promovem o bem-estar da sociedade. De acordo com Caron et al. (2018), os
territorios que possuem instituigdes politicas fortes e capital social podem ser a
base para promover mudangas nos sistemas alimentares. E importante a presen-
ca de agentes com autonomia para pensar e implementar os projetos de desen-
volvimento sustentavel. A governancga exercida por esses agentes dos sistemas
locais € essencial para lidar com os conflitos de poder com interesses globais.

Mais recentemente, em uma tentativa de incrementar a discussao sobre a
relagdo campo-cidade e alimentagdo, a abordagem dos sistemas alimentares ci-
dade-regiao — city region food systems (SACR) — surgiu como uma ferramenta de
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analise mais voltada para explorar as relagdes rural versus urbano (BLAY-PAL-
MER et al., 2020). Partindo da geografia regional que vincula proximidade geo-
grafica e desenvolvimento econdmico, o termo “cidade-regiao” designa a inte-
gracao entre os espagos urbanos, periurbanos e rurais com o fluxo de pessoas,
bens e servigos ecossistémicos ligados a produgdo e a consumo de alimentos.
Apesar da abordagem SACR usar o termo “regido” para discutir sistemas ali-
mentares, seus signatarios referem-se ao territorio. Blay-Palmer ez al. (2020) res-
saltam a importancia de dindmicas sociais que moldam esse espago por meio da
formacgdo de governancas em diferentes niveis institucionais, que interagem a
fim de organizar o uso dos recursos, o fluxo de bens e servigos.

Na abordagem dos SYAL?, os atributos locais como conhecimentos espe-
cificos, habilidades tradicionais, paisagem e patrimdnio sao mobilizados para
criar valor e distintividade nos produtos. A ideia de sistema ¢ utilizada para
englobar todo o conjunto de atividades agroalimentares, identificadas e mobili-
zadas para enraizar aspectos particulares aos produtos que, por sua vez, estao
ligados a um espaco geografico. O territorio aparece enquanto sinénimo de
espaco na medida em que é palco da articulagao entre diferentes atividades
produtivas que transcorrem numa determinada localidade — como agroin-
dustrias, turismo, gastronomia, atragdes culturais —, criando uma economia
imersa na cultura e na identidade dos individuos que vivem nesse espago
(FOURNIER; MUCHNIK, 2012)*.

Na abordagem ou enfoque SYAL, o mercado resulta de uma construgao
social decorrente dos padrdes de qualidade e das regulamentagdes comerciais
que condicionam a organizag¢ao social e a coordenagao entre os atores que com-
pdem o sistema produtivo local (FOURNIER; MUCHNIK, 2012). De uma
maneira geral, essa abordagem nao discute os conflitos de poder e ndo se refere
aos aspectos da circulagdao e do abastecimento, assim como nao toca nas rela-
¢Oes entre esse tipo de formagdo social e seu entorno social ou na relagdao dos
mercados locais com os mercados em geral. Alguns autores tém criticado as
limitagdes dessa abordagem por ser demasiadamente focada nos produtos e nos
sistemas de producdo (LAMINE et al.,, 2019) ou por permanecer restrita* aos

2 Tomando-se especificamente os autores e referéncias que discutiram a territorialidade dos mercados
alimentares é mister referir os trabalhos pioneiros realizados a partir de meados da década de
1980 e, sobretudo, nos anos 1990 pelos expoentes do enfoque SYAL (Sistemas Agroalimentares
Localizados). Esses pesquisadores foram, de fato, pioneiros ao adaptar a abordagem dos distritos
neomarshallianos sobre sistemas produtivos locais as questdes alimentares.

3 Vale notar que nos primeiros trabalhos os autores do enfoque SYAL utilizavam a escala local
nas suas analises, mas lentamente passaram a utilizar o termo territério no intuito de valorizar
e criar especificidade na produgdo agroalimentar (MUCHNICK, 2010; REQUIER-
DESJARDINS, 2013).

4 Estudos recentes realizados por Silva, Balem e Silveira (2015) discutem essas limitagdes em um
estudo de caso realizado no sul do Brasil com base no Programa Pacto Sdo Chico — Produtos
Jeito Caseiro.
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mercados de proximidade em que nem sempre os consumidores dispdem da
renda necessaria para adquirir produtos singulares (PECQUEUR, 2006).

Nos anos recentes, parece ter havido uma relativa estagnacao na agenda
dos estudos patrocinados pelo enfoque SYAL. Nao obstante, a abordagem da
Cesta de Bens (CBST), apresentada por Pecqueur (2001), Cazella et al. (2019;
2020) e outros ¢, de certa forma, herdeira dessa tradi¢ao e passou a ser mobiliza-
da e vem ganhando impulso.

Entretanto, malgrado os avangos, a questao dos mercados e sua projecao
territorial ainda carecem de aprofundamento. Vale lembrar que autores como
Schneider e Tartaruga (2005) tentaram discutir como a abordagem territorial
poderia ser mobilizada para discutir os processos de desenvolvimento rural e
mercados como estratégia de mitigacao da vulnerabilidade social do meio rural.
A pertinéncia do conceito de territorio para analisar mercados aparecia na me-
dida em que as relagdes sociais, que acontecem nos espagos fisicos dos merca-
dos, envolvem agentes que carregam consigo aspectos culturais, identitarios, po-
liticos e simbolicos que sao “impressos” em suas praticas, principalmente aque-
las que envolvem a produgao de bens e servigos territoriais.

Mas foi Pecqueur (2005) quem propds um entendimento bastante factivel
para compreender as relages entre 0s processos restritivos impostos pela globa-
lizagdo e suas relagdes com os territdrios como palco empirico e real das estraté-
gias de adaptagao. Sua proposta foi sugerir que existem territérios dados e terri-
torios construidos, sendo que, no primeiro, nao ha valor acrescentado ou produ-
zido, mas existem limites geograficos de abrangéncia que sao bem definidos, de
forma que essa classificagdo € mais adequada para tratar de agdes que envolvam
politicas publicas ou projetos de desenvolvimento. No territério construido, os
limites de sua abrangéncia sao mais dindmicos, pois dependem da articulagdo
dos atores ao mobilizar os recursos disponiveis para a criagdo de bens ou servi-
¢os que possuem algum tipo de valor. E justamente nos territérios construidos
que produtos especificos sao gerados através de processos de aprendizagem co-
letiva tinicos e normalmente inovadores.

Em resumo, essa breve revisao do estado da arte sobre as dinamicas terri-
toriais dos sistemas alimentares mostra que ja ha um pequeno estoque de refe-
réncias em forma de abordagens ou enfoques, que talvez possam se transformar
em teorias mais consolidadas. A sugestao de Pecqueur de separar os territorios
em dados e construidos ajuda, em parte, a resolver o problema das escalas e da
intermediagdo entre o local e o global, que até entdo pareciam unidades de ana-
lise irreconciliaveis nas diferentes abordagens. Mas ainda ha um caminho a ser
trilhado, e nds estamos apostando no potencial representado pelo didlogo entre
a abordagem da CBST e a dos mercados imersos. Os mercados sao construgdes
sociais, e os territorios sao construidos através das e nas arenas de conflitos e nos
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locais de disputa de poder, o que nos leva a refletir mais detalhadamente sobre
mercados e territorios alimentares.

2. Territorio e mercados alimentares

Com base em Haesbaert (2004), a conformagdao de um mercado territorial
pressupOe a existéncia ou o desenvolvimento de processos de (re)territorializagcao
das relagdes de troca de bens e mercadorias em um determinado espago. Esse
processo ocorre quando se verifica a transformagao dos recursos de um territério
em ativos através da criacdo de valor feita pelos atores, instituigdes e clusters que
atuam nesse espaco (PECQUEUR, 2006). Em se tratando de mercados, o produ-
to final dessas interagdes é um bem ou servigo especifico, realizado nao apenas
através de processos econOmicos e com fins econdmicos, mas sobretudo a partir
de aspectos culturais, simbolicos, ou seja, de relagdes de poder.

Incluir a dimensao territorial no estudo dos mercados enriquece e fertili-
za a ideia de que hd uma construgao além da imersao do social no econdmico,
conformando as relagdes de poder no espago. Assim, elementos centrais de dis-
puta de poder, como o uso e a mobilizagdo de recursos, sao postos no centro do
debate a fim de compreender como esses mercados sao construidos, quais sdo as
regras e acordos envolvidos em seu funcionamento e de que forma os aspectos
culturais e politicos permeiam as agdes dos atores. A dimensao territorial permi-
te, portanto, analisar como a a¢ao coletiva é posta em pratica para a mobilizagao
dos recursos em um determinado espaco com finalidades econ6micas. Dessa
forma, o territorio passa a ser uma ferramenta heuristica para analisar como se
manifestam as relagdes de poder no espago e como se dao as interagdes entre 0s
atores, as redes e as institui¢oes.

Assim, os mercados territoriais podem ser compreendidos enquanto re-
cursos que se sustentam pelas regras e praticas formais (leis, contratos, padrdes),
informais/tacitas (valores, habitos, costumes) e que possuem uma base espacial.
Os mercados territoriais funcionam por intermédio de instituicdes que servem
como referéncia para guiar e orientar ou mesmo exercer pressao e coercao sobre
as relagoes de troca de bens e servigos que ocorrem entre os agentes que ofertam
e demandam. Esses mercados ndo estdo isolados ou desconectados dos merca-
dos globais; pelo contrario, eles existem e se reproduzem em relagao a eles, uti-
lizando estratégias de resisténcia, reacao e até mesmo acoplagem para manter
sua autonomia relativa. Em sintese, os mercados territoriais estao imersos no
espaco em que foram criados e podem ser compreendidos como contramovi-
mentos na perspectiva de Karl Polanyi (2000).

Essa abordagem dos mercados em sua feicdo espacial e territorial repre-
senta um passo adiante em relagdo aos estudos sobre os sistemas alimentares
localizados (SYALES), assim como das cadeias curtas de abastecimento (CCA)
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e das redes alimentares alternativas (RAA). Permite identificar as conexdes em
nivel macro entre diferentes arranjos de produgao e distribui¢dao de bens e servi-
¢os que transcorrem em um espago local. De alguma forma, as diferentes ini-
ciativas e experiéncias localizadas estdao ligadas a sistemas alimentares regionais
ou até mesmo nacionais, o que pode ser verificado através da diversidade de
canais de comercializagdo que sdao acessados. Ademais, o sustentaculo desses
arranjos que perpassam o local tem sua base fortemente imersa em relagdes
sociais, normas e regras entre os participantes do mercado.

Abordagens e reflexdes dos mercados imersos em relagdo aos mercados
territoriais nao sao inéditas. As discussdes sobre o acesso aos mercados por agri-
cultores familiares estao presentes nos esfor¢os recentes da FAO sobre territorial
markets (FAQO, 2021). Esta preocupagao ganhou relevancia a partir de 2016, quan-
do o Comité de Seguranga Alimentar (CFS, 2016)° elaborou e publicou o docu-
mento Connecting Smallhorders to Markets, que discute e demonstra as diferentes
estratégias mobilizadas por agricultores para acessar mercados.

O documento do CFS (2016) aponta para a importancia em fortalecer o
acesso de pequenos agricultores aos mercados que estao proximos aos locais de
produgao, trazendo como recomendagdo central a necessidade de se conectar
sistemas alimentares localizados aos territorios. E possivel identificar uma se-
melhanca muito clara entre o conceito de mercados territoriais do Comité de
Segurancga Alimentar e a abordagem dos mercados imersos (nested markets) de-
senvolvida por Ye, Ploeg e Schneider (2012). Com relagdo a essa aproximagao
analitica, o estudo tipoldgico de mercados de produtos agroecoldgicos, elabora-
do por Loconto (2018), argumenta ser possivel tratar os mercados imersos en-
quanto mercados territoriais, partindo de evidéncias que indicam que esses mer-
cados se estabeleceram sob fortes ligagdes com a comunidade em uma determi-
nada area geografica.

O debate sobre mercados territoriais do CFS esta em franco processo de
evolugdo e amplia sua preocupagao com as questoes relacionadas ao atingimen-
to dos objetivos do desenvolvimento sustentavel da agenda 2030 (CARON ez al.,
2018; BLAY-PALMER et al., 2020; MORGAN; SONNINO, 2010; SCHER-
MER, 2015). Todavia, o principal desafio para compreender mercados territo-
riais esta na escassez de dados® sobre suas caracteristicas.

50 Comité de Seguranga Alimentar Mundial é uma plataforma internacional e
intergovernamental, composto por observadores e representantes de 6rgdos como a FAO,
International Fund for Agricultural Development (IFAD), The World Food Programme (WFP)
e representantes de Estados que fazem parte da Organiza¢do das Nagoes Unidas. O comité
desenvolve recomendacgdes e orientagdes sobre topicos relacionados a seguranga alimentar no
mundo a partir de relatorios cientificos baseados em evidéncias (CFS, 2021),

¢ Por isso, na tentativa preencher essa lacuna, o CFS, juntamente com outras organizagdes
representativas de pequenos agricultores e estudiosos, como a Via Campesina, Agricultural
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A elaboragdo e validagdao dessa metodologia foi realizada a partir de di-
versos workshops’ com a participacao de representantes de organiza¢des globais
e regionais de produtores para discutir as variaveis mais importantes que deve-
riam constar nas analises (FAO, 2021). Embora o mapeamento considere au-
mentar progressivamente a escala geografica da coleta de dados (local, regido,
pais), justamente por assumir que sistemas alimentares tém ligagdes multiniveis
no espago, o principal foco da metodologia dedica-se aos canais de comerciali-
zagdo de proximidade utilizados pelos pequenos produtores. Assim, ainda que
no mapeamento se use o termo “mercados territoriais”, os processos de territo-
rializagdo desses mercados ainda ndo podem ser claramente identificados. Nao
¢ possivel identificar, por exemplo, quais as caracteristicas que fazem determi-
nado mercado territorial ser singular ante outros mercados territoriais ou mes-
mo de que um mercado territorial se relaciona com os outros tipos de mercados.

Em carater complementar a esse mapeamento, a metodologia de diag-
nostico de mercados imersos, apresentada a seguir, pode fornecer uma fotogra-
fia do mercado territorial em questdo bem proxima da realidade, permitindo
direcionar com um pouco mais de precisao o mapeamento proposto pela FAQ.

3. Metodologia de analise de mercados territoriais

Estudiosos da sociologia rural que discutem as dinamicas da mercantili-
zag¢do agricola e rural desenvolveram um esfor¢o de promover didlogos concei-
tuais entre a economia politica marxista, a abordagem historico-institucional de
Polanyi e o aporte da perspectiva orientada aos atores (LONG; PLOEG, 2011).8

A abordagem dos mercados imersos situa a discussao sobre as relagdes de
produgao e consumo no ambito da sociologia econOmica, particularmente no
campo do estudo da construgdo social de mercados (POLANYTI, 1990; GRA-
NOVETTER, 1985; ZELIZER; 1989, 2009) e a partir das contribui¢des ins-

Producers’ Organizations of West Africa (ROPPA), French National Institute for Agricultural
Research (INRAE), Research and Promotion of Alternatives in Development (IRPAD), Terra
Nuova e Universidade de Wageningen, elaborou a metodologia Mapping of Territorial Markets
— methodology and guidelines for participatory data collection para identificar esses mercados
com base nas recomendag¢des do forum realizado pelo CFS em 2016.

7 Os encontros foram realizados entre 2017 e 2021 em paises da Africa, América Latina e Asia
com a presenca de organizagdes de agricultores, notadamente a Via Campesina no contexto
latino-americano, a fim de discutir e validar a metodologia de mapeamento de mercados
territoriais sistematizada por Mamadou Goita (FAO, 2021).

8 Desse esforco resultou a abordagem dos nested markets, que foi trazida a lume no trabalho pioneiro
de Ye, Ploeg e Schneider (2012) e aprofundado no livro “Construg¢do de Mercados e Agricultura
Familiar” (PLOEG, 2016). No Brasil, estudos posteriores (CASSOL; SALVATE; SCHNEIDER;
2016; SALVATE, 2019) vém sendo realizados para discussdo dessa abordagem e sua
aplicabilidade empirica.
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titucionalistas de Elinor Ostrom (1990, 2010), através do conceito de common
pool resources ou recursos de uso comum (RUC).

E importante esclarecer que compreendemos os mercados enquanto um
local fisico, no qual as trocas econdmicas acontecem regidas por agentes econd-
micos dotados de interesses. O mercado situado no espago fisico é também um
lugar de disputa de poder a partir da concorréncia em diversos ambitos que vao
além do preco, como a concorréncia pela qualidade ou pelo publico consumi-
dor. Nesse ponto, a perspectiva territorial faz-se pertinente na medida em que as
relagOes assimétricas de poder no espago irdo configurar as estratégias de acao
dos agentes econdmicos (RAFFESTIN, 1993).

Dessa maneira, a abordagem desenvolvida por autores como Polman
(2010), Ploeg (2016), Cassol, Salvate e Schneider (2016) e Salvate (2019) insere-se
como uma nova ferramenta de analise para discutir a constru¢ao social de mer-
cados a partir das abordagens institucionalistas e da sociologia econdmica.

Um mercado imerso pode ser compreendido enquanto um segmento es-
pecifico do mercado mais amplo (PLOEG, 2016), que possui caracteristicas ter-
ritoriais, fortemente ancorado em relagdes sociais e econdmicas que permitem
caracteriza-lo a partir do conceito de imersao social. Nesses mercados, os recur-
sos e ativos territoriais sao mobilizados por atores e agentes que comungam
determinados dispositivos institucionais para organizar o funcionamento des-
sas trocas econdmicas social e territorialmente imersas.

Para uma discussao empirica mais refinada e que permita comparagdes
entre casos foi desenvolvida por Salvate (2019) uma ferramenta de diagnostico
dos mercados imersos, composta inicialmente por cinco dimensdes que expres-
sam as principais caracteristicas desses mercados. A primeira dimensao € a dis-
tintividade, que se refere as caracteristicas de distingao do produto frente aos
mercados mais amplos. A conectividade do mercado indica as ligagdes estabele-
cidas entre os participantes desse mercado e entre os diferentes tipos de merca-
dos. A dimensao da multifuncionalidade, como o proprio nome indica, aponta
para as diversas fungdes que as unidades produtivas desempenham ao participar
do mercado em questdo para além da fun¢do agroalimentar. Na dimensdo da
governanga, procura-se identificar praticas e interagdes dos participantes do
mercado com relagdo a seu funcionamento. A quinta dimensao, infraestrutura
sociomaterial, assinala em que medida sao mobilizados artefatos para que a
produgao e o fluxo de produtos acontega.

Por fim, uma sexta dimensdo foi incorporada nessa ferramenta a partir
do trabalho de Nayla Almeida e foi testada na pesquisa de campo exploratoria
no caso da manga Uba, que ¢ a relevancia (PEREIRA ez al., 2020; PEREIRA et
al., 2018; HEBINCK, 2018). Tal aspecto diz respeito aos resultados da partici-
pagdo do mercado nas unidades produtivas, como questdes de renda, reinvesti-
mentos, género e expectativas para o futuro da atividade, e incorpora o avang¢o
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recente das discussdes sobre mercados imersos feitas por Schneider e Ploeg, Ye
Jingzhong e Schneider (2021, no prelo).

Segundo Polmann (2010), esses mercados operam sob mecanismos de
governancga, que Elinor Ostrom (1990) identificou como recursos de uso co-
mum. Esses recursos conformam um sistema de recursos natural ou feito pelo
homem, que é grande o suficiente a ponto de ser custoso excluir potenciais be-
neficidrios. Nesse sentido, os estudos empiricos da pesquisadora mostram como
um grupo de individuos interdependentes pode se auto-organizar e se autogo-
vernar para obter beneficios conjuntos, extraindo unidades menores do recurso
nesse sistema.

Com relagao aos mercados imersos, consideramos todo o mercado enquanto
recurso de uso comum a partir da presenga mais ou menos evidente das dimen-
soes explicitadas acima. Os esfor¢os em auto-organiza¢ao do mercado imerso re-
sultam num conjunto de regras institucionais de governanga e gestao do recurso
comum, evitando a degradac¢ao do recurso disponivel em determinado territorio.
Assim, em um mercado imerso, um conjunto de beneficios comuns é produzido
através de um conjunto de regras compartilhadas. Especificamente a dimensao
governanga, cujos indicadores foram construidos com base na discussao de Os-
trom, busca apontar com mais clareza em que grau essas caracteristicas estao pre-
sentes e que fazem o mercado em questao ser identificado como um RUC.

O principal objetivo da ferramenta de analise dos mercados imersos ¢
diagnosticar cada caso empirico, de modo que seja possivel comparar os dife-
rentes mercados e descobrir como acontecem suas conexdes no espago material,
os fatores que estimulam seu desenvolvimento, seu desaparecimento ou mesmo
sua estagnacdo. E desejavel que existam diversas configuraces possiveis de
mercados imersos, dependentes de circunstancias especificas relacionadas a sua
génese, sobretudo com relagao aos conflitos de poder no espago em que ocor-
rem. Por isso a construgdo das dimensdes no diagnostico dos mercados imersos
demonstra um esfor¢o para poder identificar e aferir o tipo de configuragcdo que
esse mercado assume no momento da analise.

Outra abordagem pertinente que se propde a mobilizar o conceito de ter-
ritério construido no estudo de mercados € a cesta de bens e servigos territoriais
(CBST). Desenvolvida por Pecqueur (2001) e Mollard (2001), a abordagem vem
sendo aplicada ao contexto brasileiro através de estudos de caso na Serra Cata-
rinense (CAZELLA et al., 2019; DE PAULA, 2019; CAZELLA et al., 2020).
Um grande diferencial dessa abordagem com relagdo as que analisam circuitos
curtos de abastecimentos deve-se ao fato de que, enquanto a primeira focaliza os
arranjos diferenciados de comercializagdo, essa considera a dindmica de funcio-
namento de todos os mercados de uma regiao.

Com a mobilizagao de recursos e ativos especificos € possivel criar novos
mercados em um territorio, como os mercados de turismo, agroalimentar, arte-
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sanato, além da dinamiza¢ao do proprio mercado de trabalho. A mobilizagao
dos recursos e ativos ira compor uma renda especifica que reflete a valorizagao
de caracteristicas intrinsecas do territoério em questao. Mollard (2001) denomina
essa renda como renda de qualidade territorial, traduzida pela soma de todas as
rendas geradas pelos recursos especificos. Na teoria, a renda de qualidade terri-
torial apoia-se no conceito marshalliano de excedente do consumidor, que trata
da sensagdo de satisfagdo por consumir um produto de maior qualidade do que
o prego pago por ele e na influéncia dos fatores ambientais de David Ricardo.
Assim, o excedente econdmico gerado por essa renda expressa 0S recursos e
ativos territoriais mobilizados para compor a CBST (MOLLARD, 2001).

De toda maneira, a aplicagao dessa abordagem para o contexto socioeco-
ndmico brasileiro, conforme as observacdes de Cazella ez al. (2020), precisa ser
repensada. Existem basicamente duas formas de alcangar a renda de qualidade
territorial: seja pelo maior preco do servigo/produto territorial, seja pela maior
quantidade do servigo/produto ofertado. As singularidades do meio rural brasi-
leiro, todavia, ndo permitem que um produto ou servi¢o tenha pregos muito
elevados sob o risco de aprofundar desigualdades sociais no territorio, uma das
grandes preocupagdes nas abordagens territoriais sobre sistemas alimentares,
conforme discutido por Lamine et al. (2019). Portanto, é importante pensar es-
tratégias que incluam os atores sociais que nao fazem parte das principais redes
de producao e abastecimento, seja nos circuitos curtos ou longos (CAZELLA et
al., 2020).

Apresentadas as abordagens mais atuais que vém sendo aplicadas ao con-
texto brasileiro nos estudos dos mercados, apresentamos na proxima sessao os
resultados preliminares da pesquisa de mestrado em andamento que discute os
aspectos da dimensao territorial dos mercados a partir do diagnostico de merca-
dos imersos.

4. Manga Uba/Minas Gerais: um mercado imerso territorializado

A manga Uba distingue-se por seu aroma, cor e sabor marcantes dentre
as mangas brasileiras. Trata-se de uma arvore frutifera introduzida por imigran-
tes italianos no municipio de Ub4 (Minas Gerais) no final do século XIX. Desde
essa época, era costume dos moradores confeccionarem a mangada, tipico doce
artesanal feito com a polpa da manga Uba, além de ser muito comum o consu-
mo da fruta in natura. Em meados dos anos 2000, a prefeitura municipal incen-
tivou uma campanha de preservagao das mangueiras da cidade, de tal modo que
hoje em dia é facil encontra-las espalhadas pelos quintais e espagos publicos da
cidade.

A presenga marcante dessa fruta na cidade e nas propriedades rurais de
Uba foi incentivada pelo estabelecimento de diversas agroindustrias processa-
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doras de polpa de suco desde os anos 2000 até os dias atuais. A venda para esses
agentes do mercado constitui o principal canal de comercializagao de pequenos,
médios e grandes agricultores da regiao.

Especificamente, a colheita da manga é realizada de forma manual, im-
plicando custos com mao de obra que irdo impactar na organiza¢ao dos produ-
tores e na escolha do principal canal de comercializagdo. Agricultores de peque-
no porte, diversificados, geralmente fazem a colheita utilizando mao de obra
familiar e comercializam em canais de venda direta, como as feiras locais. Agri-
cultores de médio e grande portes oscilam entre contratar mao de obra para a
colheita e executar eles proprios a venda para as agroindustrias ou vender o
“pomar fechado”, ainda verde, para atravessadores que realizam todo o traba-
lho de colheita na propriedade.

Entre os participantes desse mercado ha também os produtores artesa-
nais de mangada. Sao homens e mulheres que geralmente compram ou ganham
as mangas maduras para confeccionar o doce na cidade de Uba, mas que tam-
bém pode ser encontrado nos municipios do entorno, como Vigosa, Visconde
do Rio Branco, Guidoval e Guiricema. Ha, inclusive, a tradicional festa da man-
ga em Guidoval quando, além de atragdes musicais e gastrondmicas, ha a con-
feccdo da mangada em um tacho montado na praga principal da cidade.

A metodologia utilizada na pesquisa de campo foi do tipo estudo de caso
(YIN, 2010) com base na ferramenta de diagnostico dos mercados imersos. O
objetivo especifico do trabalho de campo foi aplicar a ferramenta de diagndstico
de forma remota e presencial. Primeiro, foram realizadas ligagdes telefonicas e
preenchimento on-line do questionario e, posteriormente, iz loco, foram condu-
zidas entrevistas semidiretas e preenchimento do questionario impresso.

O instrumento de diagnoéstico dos mercados imersos teve como objetivo
identificar em que medida suas caracteristicas estao presentes em cada mercado
estudado. Portanto, foram desenvolvidos indicadores e variaveis dentro de cada
uma das seis dimensoes de analise: distintividade, conectividade, multifuncio-
nalidade, governanca, infraestrutura sociomaterial e relevancia. Os indicadores
para captar as variaveis consistiram de afirmagdes que os respondentes deveriam
indicar em que medida concordam ou nao (de 1 a 5) através de uma escala do tipo
Liker. Para coletar essas informagdes, valemo-nos da percepcdo dos atores. Nes-
se sentido, desenvolvemos um modelo especifico para mensurar as variaveis das
dimensdes dos mercados imersos, levando em consideragao a percep¢ao dos prin-

° A escala do Likert é utilizada para medir o grau de concordancia com as respostas feitas por um
entrevistador. Na pesquisa de campo realizada, foi elaborada uma escala de cinco pontos,
nomeados nos extremos com as afirmac¢des “concordo fortemente” e “discordo fortemente”
com um ponto neutro no centro (LIKERT, 1932).
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cipais atores envolvidos nos mercados (produtores). Os resultados do diagnostico
forneceram dados quantitativos e qualitativos, expressos sob a forma de um grafi-
co radar a partir da média aritmética dos resultados (Grafico 1).

O estudo de caso da manga Uba foi escolhido por ter inicialmente a di-
mensao da distintividade do produto mais evidente dentre as dimensdes que
compdem o diagnoéstico de mercados imersos. A analise dos dados de campo
tem apontado, todavia, que se trata de um mercado imerso em potencial, pois
existem outras dimensdes importantes que dao sustentagdo ao diagndstico de
um mercado imerso ao apontar, por exemplo, para a autogovernanga e a cone-
x40 material entre os participantes.

Considerando que a construgao da territorialidade se assenta em aspectos
simbolicos, como a memoria cultural e fatores sociais de identificagdo com o
espaco, o territério no qual a produgdao e consumo da manga Uba acontece é
fortemente enraizado. Entretanto, os agentes que fazem parte desse mercado
ainda nao criaram instituigdes fortes o suficiente para gerir o uso desse recurso
especifico de maneira autogovernada. Esse fato pode ser melhor explicado com
base no grafico que o diagnodstico proporciona.

O resultado do diagnostico é apresentado sob a forma de um grafico ra-
dar (Grafico 1), no qual estdo dispostas todas as dimensdes e as respectivas
variaveis que as compdem. A dimensdo da distintividade é composta pelas
variaveis preco, processo de producao, disponibilidade, recursos locais, reputa-
¢do e especificidade. A dimensao conectividade é composta pelas variaveis cir-
cuitos curtos, comunicagdo e transparéncia. Na dimensao de multifuncionali-
dade, encontramos as variaveis intera¢do, ampliag¢do, aprofundamento, diversi-
dade e reconstrug¢ao. Na dimensdo governanga, agao coletiva, monitoramento,
conflitos, flexibilidade e permeabilidade. Na infraestrutura sociomaterial, estru-
tura, tecnologia e informagao e, por fim, a dimensao relevancia ¢ composta pe-
las variaveis renda, género, reinvestimento e expectativa. Ha um limite interme-
diario na marca 3 da escala para organizar a discussdao das dimensdes. A seguir,
discutiremos seus resultados mais notorios.
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Grafico 1: Médias das variaveis de diagnéstico do mercado imerso da manga
Uba/MG
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Fonte: Elaborado pelos autores, 2021.

Distintividade

A maior parte das varidveis dessa dimensao situa-se acima do limite; ape-
nas especificidade esta abaixo com um valor de 2,3, indicando uma certa concor-
dancia dos entrevistados em relacdo aos indicadores. Na visdao dos entrevista-
dos, a manga Uba ou a mangada ndo sao percebidas como um produto especifi-
co, ainda que ambos sejam tradicionalmente consumidos pela comunidade.
Trata-se de uma fruta ou doce com caracteristicas que podem ser copiadas, mas
que, todavia, exigem técnica e conhecimento para ser reproduzidas. Frequente-
mente, os entrevistados diziam que “meu produto é tnico”, “igual a0 meu nin-
guém faz” ou “o meu é muito bom”, e esse aspecto é evidente na variavel repu-
tacdo (4,79), que indica o reconhecimento do produto pelos consumidores. Além
disso, os aspectos marcantes da manga Uba com relagdo ao aroma, sabor e cor
sdo indicativos de sua reputacdo pelos consumidores.

Outra variavel importante dessa dimensao diz respeito ao prego (3,45). O
resultado desse diagnostico indica que os participantes desse mercado conside-
ram que ndo recebem um prego alto pela venda de seus produtos. Exceto as
respostas de alguns produtores artesanais de doce, a maioria dos agricultores
considera que o preg¢o pago pelo quilo da manga é muito baixo.
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Conectividade

Nesse mercado, a variavel transparéncia dada pela dimensao da conectivi-
dade diz respeito a circulagdao das informagdes e a possibilidade da proprieda-
de/local de producdo estar aberto para receber visitas ou fiscalizagdes. A princi-
pal informagao circulante no mercado da manga Uba diz respeito ao prego pago
pelo quilo da manga pelas agroindustrias, canal de comercializagdo mais aces-
sado pelos agricultores. De acordo com as entrevistas de campo, o preco € divul-
gado pelas empresas no més de dezembro, e ha entre os agricultores aqueles que
optam por vender para os atravessadores, caso 0 pre¢o pago seja muito baixo a
ponto de ndo remunerar a mao de obra para a colheita. Quando se vende para o
atravessador, € ele quem contrata a mao de obra para a colheita e o carregamen-
to do caminhao com as frutas para destinos variados.

Multifuncionalidade

As variaveis da multifuncionalidade ficaram todas abaixo do limite 3,
indicando uma discordancia dos entrevistados em relacdo aos indicadores e,
consequentemente, uma baixa diversidade de atividades nas unidades produti-
vas. A variavel que ultrapassa um pouco esse limite é o aprofundamento, que se
refere a novas praticas agricolas ou de processamento para agregar valor ao pro-
duto. De fato, alguns agricultores entrevistados consideravam o plantio de man-
ga organica e a pratica da poda anual como a¢gdes que melhoram a qualidade do
produto.

Governanga

Asvariaveis na dimensao governanga para esse caso possuem valores muito
baixos ou muito altos. As variaveis que apontam para algum tipo de a¢ao con-
junta situam-se muito abaixo do limite, o que pode ser verificado nas entrevistas
complementares quando os agricultores comentavam a “desunido” entre os pro-
dutores de manga, principalmente na cidade de Uba. Por outro lado, percebe-
mos que se trata de um mercado altamente flexivel (4,94) no que diz respeito as
tomadas de decisao e mudangas no processo produtivo. Outro valor proximo do
maximo em nossa escala é a variavel permeabilidade (3,97), indicando a facilida-
de em entrar ou sair desse mercado, no caso produzir manga Uba ou vender o
doce de manga. O objetivo dessa variavel é identificar regras, normas ou acor-
dos informais que dificultem a entrada de agentes oportunistas nesse mercado.
Aqui é importante ressaltar que, como ja observado por Salvate (2019), a varia-
vel permeabilidade possui dois lados: um mercado altamente permedvel, isen-
to de regulagdes e controle, pode estar aberto ao oportunismo (OSTROM,
1992), e um mercado rigido e impermeavel pode gerar exclusdes e praticas
elitistas (GOODMAN; DUPUIS; GOODMAN, 2012). Nesse sentido, é im-

249



SCHNEIDER, S.; ALMEIDA, N.; SALVATE, N. ¢ A dimens&o territorial dos mercados imersos

portante pensar no equilibrio da permeabilidade de forma que a autogovernan-
¢a permita o bom funcionamento desse mercado e a geragdo de beneficios co-
muns a seus participantes. Conforme observamos no grafico, o mercado da manga
Uba pode encontrar-se muito aberto a agdo de agentes oportunistas, colocando
seus aspectos de distintividade e governanga em risco.

Infraestrutura sociomaterial

Nessa dimensao, a variavel estrutura aponta que 0 acesso a espagos € equi-
pamentos coletivos nesse mercado é muito baixo. De fato, o tinico espago cole-
tivo acessado por alguns agricultores € a feira livre. Esse baixo valor da variavel
esta coerente com os resultados da dimensao governanga, que aponta para as
agoes coletivas. Nessa dimensao, a variavel que apresenta um valor um pouco
maior € a tecnologia, pontuando 4,9. Entretanto, o contato telefénico com os
agricultores nao foi facil por conta das dificuldades em conseguir um sinal de
telefone ou estabilidade na ligagdo. De toda forma, em se tratando de um ques-
tionario de percepgdes, podemos dizer que os entrevistados concordam que tém
acesso a tecnologia necessaria para trabalhar, o que inclui internet, telefonia e
outros equipamentos.

Relevancia

O principal resultado da dimensao relevancia foi o fato de os participan-
tes poderem reinvestir na atividade a partir dos ganhos financeiros obtidos pela
participa¢ao nesse mercado. Entretanto, a expectativa com relagdo a ele é baixa
e tem sido cada vez menor, a ponto de muitos pomares estarem sendo reduzi-
dos. Esse desanimo deve-se sobretudo ao pouco retorno na venda da fruta in
natura, tendo em vista os altos custos com a mao de obra para a colheita.

Consideragoes finais

Neste trabalho, esforcamo-nos para apresentar alguns dos principais pon-
tos da discussao atual sobre mercados e territorios. Sugerimos que a categoria
analitica mercados territoriais pode ser encontrada de forma rarefeita em varias
abordagens, especialmente nas discussdes sobre nested markets e sobre cesta de
bens e servigos territoriais. Em ambas, a dimensao territorial comparece enquanto
referéncia a0 modo de funcionamento dos mercados, ainda que nem sempre de
forma explicita. Para dar ancoragem empirica a essas discussoes, apresentamos
os resultados preliminares de um estudo de caso que esta em curso sobre a man-
ga Uba em Minas Gerais.

O estudo do caso da manga Uba permite-nos afirmar que estamos na
presenca de um mercado imerso emergente que se constitui e funciona em um
espaco determinado do sul de Minas Gerais. O mercado territorial da manga
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Uba revela possuir atributos relacionados a especificidade, assim como a posi-
¢do em relagdao ao mercado geral de frutas tropicais. Também se verificou que o
caso do mercado da manga Uba se assenta em dispositivos de governanga que
possuem abrangéncia territorial, que estdo assentados nas instituicdes que go-
vernam seu funcionamento.

Do ponto de vista tedrico, neste ensaio procuramos langar luzes sobre a
discussao pioneira de Polanyi sobre as trés formas de integra¢do econdmica —
reciprocidade, redistribui¢do e trocas mercantis — e suas relagdes com a aborda-
gem dos recursos de uso comum, discutidos por Elinor Ostrom. Isso nos levou a
refletir sobre o papel dos mercados na construgdo da territorialidade. Portanto,
de forma geral, podemos dizer que estudar mercados territoriais, seja sob a abor-
dagem conceitual dos mercados imersos ou de outras, remete a analise dos pro-
cessos de construgdo das instituigdes que governam esses mercados.

Procuramos esclarecer em que medida os mercados imersos podem ser con-
siderados mercados territoriais. Reafirmamos que nao se deve tratar o territorio
enquanto sindénimo de espago local e que os mercados situados num determinado
territorio sdo o resultado da construgdo que conecta as dindmicas locais com seu
entorno mais amplo. Por isso os mercados imersos e territorializados ndao podem
simplesmente ser copiados, transpostos e reproduzidos para outros lugares, como
se fossem objetos intercambiaveis. Na verdade, essa caracteristica dos mercados
territoriais representa um poderoso antidoto e um diferencial importante em face
da globalizagao e do risco frente aos mercados globais e padronizados.
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Sistemas agroalimentares saudaveis e sustentaveis:
acoes territoriais para uma agenda global

Potira V. Preiss

Introdugao

A necessidade de reconstruir os sistemas alimentares para obter pro-
cessos mais saudaveis e sustentaveis ndao é tema novo na agenda internacio-
nal. Uma inflexdo na forma como temos produzido, comercializado e con-
sumido alimentos ndo ¢é apenas essencial para as proximas geragoes. Essas
devem ter assegurados recursos naturais e um ambiente minimamente hos-
pitaleiro, mas também a populagdo atual deve ter saude, e o direito humano
a alimentagdao adequada precisa deixar de ser um luxo de poucos para se
tornar a realidade de todos.

Este capitulo contribui para a discussao da Agenda 2030 (Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel) com uma reflexdo sobre como sistemas agroali-
mentares saudaveis e sustentaveis podem ser construidos a partir de agdes terri-
toriais que deem centralidade a seguranga alimentar e nutricional e as dindmi-
cas de abastecimento da agricultura familiar, fomentando, assim, processos de
desenvolvimento regional.

O texto esta dividido em cinco se¢des. ApoOs esta introdugdo, resgatamos
o historico das agendas globais frente as questdes agroalimentares, dando énfase
aos objetivos do desenvolvimento sustentavel a serem atingidos até 2030. Na
sequéncia, buscamos evidenciar a insustentabilidade do atual sistema alimentar
global, indicando pontos nevralgicos a serem reestruturados em prol do atendi-
mento a seguranga alimentar e nutricional e do desenvolvimento sustentavel.
Uma segdo é dedicada a pensarmos como fomentar processos de transi¢ao para
sistemas alimentares saudaveis e sustentaveis a partir dos contextos vividos em
dois territorios do sul do Brasil: a regidao do Vale do Rio Pardo e a regido metro-
politana do Delta do Jacui. A reflexdo combina dados coletados em pesquisa
realizada em 2020 com revisdo de literatura, indicando quais a¢des podem ser
adotadas no ambito local para melhor explorar as potencialidades regionais e
beneficiar a populagdo e os agricultores familiares. Por fim, tragamos algumas
consideracdes finais.
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1. A Agenda 2030 e os sistemas agroalimentares

Em termos histéricos, a primeira agenda de metas globais elaborada pelas
Nagoes Unidas foi a Agenda 21!, formulada no processo da Conferéncia sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, ocorrida em 1992 no Rio de Janeiro, tam-
bém conhecida como Eco-92. No Brasil, foram construidos tanto um plano na-
cional como diferentes a¢des localizadas, assim como um conjunto de Indica-
dores de Desenvolvimento Sustentavel (BRASIL, 2002; MALHEIROS et al.,
2008). Entre as diferentes agdes figuravam as metas de reduzir a fome, desenvol-
ver sistemas agricolas mais sustentaveis e reverter os padroes de consumo para
dindmicas mais ecoldgicas e inclusivas. A complexidade da Agenda 21 provo-
cou reflexdes e debates, porém ag¢des insuficientes para consolidar processos
efetivos de mudanca.

No ano 2000, uma nova agenda internacional foi proposta pela ONU,
denominada Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs), tendo como
foco central a redugdo da pobreza até o ano de 2015. O documento propunha
oito metas de ac¢ao global, a saber: 1) erradicar a pobreza extrema e a fome; 2)
alcancar a educagdo primaria universal; 3) promover a igualdade de género e
empoderar as mulheres; 4) reduzir a mortalidade infantil; 5) melhorar a saude
materna; 6) combater o HIV/AIDS, a malaria e outras doengas; 7) garantir a
sustentabilidade ambiental e 8) desenvolver uma parceria global para o desen-
volvimento. Apos alguns anos de implementagao e diferentes planos, ainda que
muitos indicadores tenham melhorado em termos globais, a agenda foi nova-
mente insuficiente para disparar as mudangas sociais e econdmicas necessarias.

Em especial, a implementagado da agenda falhou por ter uma abordagem
altamente linear e restrita, que incentivou investimentos e programas em ag¢oes
pontuais, deixando de atuar nos processos estruturais. Por exemplo, apesar da
erradicagdo da fome estar no objetivo 1, as a¢des foram majoritariamente abor-
dadas através de programas assistenciais, projetos de suplementagao nutricional
e producao agricola em larga escala. Esses tiveram pouco impacto real na me-
lhora das condigdes nutricionais da populagao e, paralelamente, incentivaram a
agricultura industrial insustentavel, o aumento das dindmicas de exclusdao dos
agricultores familiares, o agravamento da crise ambiental e energética, além de
uma forte atuagdo do setor privado como protagonista em agdes de desenvolvi-
mento (VANDEMOORTELE, 2009; MCMICHAEL; SCHNEIDER, 2011).

' O documento, composto por 40 capitulos, trazia um plano detalhado de como impulsionar o
desenvolvimento aliado a estratégias de conservagao ambiental com informagdes claras sobre
a necessidade de agdo, objetivos a serem alcangados e os possiveis meios de implementagdo. A
partir da assinatura dos 178 paises foram desencadeados processos de discussdo, adaptagdo e
implementagdo da Agenda 21 em ambitos nacional, regional e local, sendo protagonizados por
governos e sociedade civil em diferentes partes do globo.
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As criticas aos ODMs também incluem um excessivo foco em ac¢des nas
areas rurais, desconsiderando os processos de crescimento urbano, aumento po-
pulacional e mudancas nas dietas. Eles falharam ao nao apresentar uma aborda-
gem multifacetada que percebesse as diferentes dimensdes da inseguranca ali-
mentar e incidisse sobre questdes como a dificuldade da populagdao urbana para
acessar alimentos nutritivos e saudaveis, o que envolve, além da renda, a estrutu-
ra de comercializacdo dos alimentos (CRUSH; FRAYNE, 2011; BURCHI,;
HOLZAPFEL, 2015).

Em 2012, uma nova Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvi-
mento ocorreu no Rio de Janeiro, a Rio +20, e uma nova agenda comegou a ser
negociada de forma a corrigir as falhas da Agenda 21 e dos ODMs. Em parte, o
plano era dar maior énfase as questdes ambientais, que haviam sido fortemente
negligenciadas, e refor¢ar que a consolidagdo de um novo cenario passaria pela
colaboragdo efetiva dos diferentes setores sociais.

Em 2015, esse novo pacto global foi langado por meio dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), uma agenda a ser alcangada até 2030
(Agenda 2030) com 17 objetivos estratégicos e 169 metas. O segundo objetivo
foca especificamente em erradicar a fome, alcangar a seguranga alimentar, me-
lhorar a nutricao e promover a agricultura sustentavel, sendo que nove objetivos
envolvem diretamente os sistemas agroalimentares e os demais relacionam-se
indiretamente.

Shepon e colegas (2017) argumentam que todos os ODS podem ser per-
cebidos como etapas para o processo de atendimento a seguranga alimentar e
nutricional, visto que alguns tratam de processos estruturais da sociedade que
precisam ser reelaborados para gerar um contexto de vida plena e digna. Nesse
sentido, a sustentabilidade deve ser percebida como uma dimensao da seguran-
ca alimentar e nutricional (SAN). A construcdo de dietas saudaveis, sem estraté-
gias de preservacao ambiental e fomento a uma agricultura ecolégica, faz com
que as politicas e programas contemporaneos corram o risco de aumentar a
inseguranca alimentar no futuro, uma falha ja cometida pelas agendas interna-
cionais anteriores (BERRY ez al., 2015).

Caron e colaboradores (2020), ao analisarem as mudancas necessarias
aos sistemas agroalimentares frente aos ODS, discutem a importdncia de uma
maior énfase em processos que possam incidir sobre os padrdes de consumo
alimentar, fomentar uma agricultura produtiva com bases ecologicas, combater
as mudangas climdticas e impulsionar um renascimento dos territorios rurais. A
centralidade nos territorios rurais deve corrigir décadas de desinteresse publico,
que criou um crescimento desigual e melhorias de vida urbana em detrimento
das areas rurais. Isso gerou processos de exclusao social e degradagao ambien-
tal, precarizando ainda mais as condi¢des de vida no meio rural, impulsionando
massivos processos de migragao (CARON et al., 2020).
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A dinamizagao dos territorios rurais com agdes que aumentem a autono-
mia dos atores locais por meio de atividades e servigos que gerem inclusdo
social e produtiva, maior equidade de género, melhoria na oferta de servigos
basicos (educagdo, saude, telecomunicagdes, saneamento, transporte) e empre-
gos decentes para os jovens tendem a contribuir para o crescimento econ0mico
equilibrado e a ampliagdo da SAN de forma ampla, beneficiando as populagcdes
rurais e urbanas. Em parte, é nesse sentido que diferentes pesquisadores tém se
dedicado a refletir os territorios enquanto l6cus de desenvolvimento de agdes
integradas e multissetoriais entre rural e urbano.

Mais recentemente, em outubro de 2019, a ONU anunciou a realizacdo
de uma Cupula dos Sistemas Alimentares, que devera acontecer em setembro
de 2021 em Nova York. O foco central serd o aceleramento da Agenda 2030 por
meio das questdes agroalimentares. Essa convocagao é altamente relevante, con-
siderando que as Cupulas Mundiais tém sido espagos de fortalecimento de te-
mas em dmbito internacional, reunindo autoridades de varios paises para discu-
tir, propor solugdes e estabelecer acordos em prol de avangos necessarios. Uma
série de agcOes tem sido realizada em torno da Cupula e, principalmente, do
documento final, que sera assinado pelos paises presentes. De certa forma, o
que esta em jogo € a negociagao internacional sobre qual o ideal de sistemas
alimentares que sera promovido nos anos vindouros pelos governos e agéncias
internacionais. Apesar de ter um complexo sistema de governanga e participa-
¢do, que deveria incluir representantes de todos os segmentos sociais, para os
atores relevantes ao tema até o momento o percurso tem sido conturbado e pro-
blematico.

Majoritariamente, as criticas tém sido feitas por organizagdes da socieda-
de civil e académica, problematizando a falta de transparéncia nos critérios de
decisao e a forte presencga do setor privado nas diferentes instancias. A énfase,
portanto, é uma visdo empresarial e corporativa das questdes alimentares. Esse
conflito de interesses iniciou com a escolha da lideranga oficial da Ctpula, per-
sonificada por uma das principais defensoras da Revolugio Verde na Africa.
Outro elemento fortemente contestado é a baixa inser¢ao da sociedade civil nas
estruturas oficiais, levando inclusive a articulagao de uma Cupula Independente
dos Povos e a diversos posicionamentos publicos (CSM, 2021; FAKHRI et al.,
2021; RAMOS, 2021; CLAEYS, 2021).

2. O Insustentavel Sistema Alimentar Global

Existe uma vasta literatura dedicada a argumentar como o sistema agroa-
limentar global esta no cerne das maiores problematicas atuais da sociedade,
das questdes ambientais e da crescente inseguranca alimentar (Insan). E um
sistema que tem atuado muito mais como um catalisador de crises socioambien-
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tais e agravamentos nos problemas de desigualdade econémica do que como
um promotor de alimentos saudaveis, renda digna e qualidade de vida (PREISS
etal., 2019). O préprio conceito de sistema alimentar foi formulado com o intui-
to de ressaltar que problemas sociais e ambientais que estavam sendo tratados
de forma isolada tinham suas raizes na maneira como temos produzido, pro-
cessado e consumido alimentos, requerendo uma abordagem que desse evidén-
cia as interconexdes entre a insegurancga alimentar e as mudangas ambientais,
permitindo a busca de solugdes integradas.

Ingram (2011) propde uma abordagem sistémica, considerando, de for-
ma articulada, as atividades que envolvem alimentos (da produgao, processa-
mento, comercializagdo, consumo e descarte), incluindo atores, instituicoes, re-
cursos, infraestrutura, tecnologias em suas multiplas dimensdes sociais, econo-
micas, ambientais e escalares. Desde entdo, o conceito tem sido corroborado e
utilizado por diversos autores ao redor do globo, tal como no aclamado relatério
Sindemia Global, termo cunhado em alusdo a sinergia existente entre trés das
principais pandemias contemporaneas (pré-COVID-19): obesidade, desnutri¢cao
e mudangas climaticas. Vale ressaltar que essas ndo s6 compartilham as mesmas
causas, mas interagem entre si e se agravam (SWINBURN et al., 2019). Entre as
causas compartilhadas estd justamente o sistema agroalimentar global, sendo
sua reformulagdo uma necessidade urgente.

No que diz respeito as mudancgas climdticas, o uso intenso de recursos
naturais, a poluicao dos mananciais hidricos, o desmatamento de matas nativas
com alteragdo no uso dos solos e os altos niveis de emissdao de gases do efeito
estufa estdo na raiz do problema (DE LAURENTIIS et al., 2016; FAQO, 2017).
Segundo dados da FAO (2019), a agricultura consome 30% da energia produzi-
da no mundo. Ela também é responsavel por 20% das emissdes de gas carbono
na atmosfera, aumentando as mudangas climaticas, provocando perda de biodi-
versidade e aumento de eventos extremos. [ronicamente, € a propria agricultura
que depende dos recursos naturais e de condi¢des climaticas especificas, tornan-
do-se a maior afetada por esses fendmenos. Sao especialmente graves o crescen-
te aumento da temperatura média do planeta, as alteragdes nos padrdes de pre-
cipitagdao (causando maior frequéncia de secas ou enchentes) e a ampliagdao em
quantidade e intensidade dos eventos climaticos extremos (FAQ, 2019).

O Brasil tem figurado no ranking internacional como sétimo maior emis-
sor de gases de efeito estufa, sendo que 69% das emissdes brutas estao vincula-
das a agropecuaria através das mudancas de uso da terra (desmatamento na
Amazodnia e no Cerrado), fermentagao entérica pela criagdo intensiva de gado e
uso de fertilizantes nitrogenados (OBSERVATORIO DO CLIMA, 2019). Ou-
tro elemento que coloca o Brasil vergonhosamente no ranking mundial é o uso
de agrotoxicos, o qual, somente na tltima década, teve um crescimento de 190%,
o dobro de uso em relagdo a todo o mercado global (JOLY ez al., 2019). Além do
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agravamento na perda de biodiversidade, essa pratica agricola gera contamina-
¢do da agua em suas diferentes formas (subterranea, chuva, rios e corregos),
poluigdo dos solos por metais pesados e emissao de gases de efeito estufa. Como
consequéncia, ha uma série de repercussdes amplamente comprovadas para a
saude humana, variando da morte por contaminagao direta a uma ampla gama
de doengas (CARNEIRO ez al., 2015; BOMBARDI, 2017).

Em boa medida, os impactos ambientais sao frequentemente defendidos
como um “mal necessario” para dar conta da crescente demanda por alimentos.
No entanto, diferentes pesquisas (D’ODORICO et al., 2014; IPES-FOOD, 2017,
FAOQ, 2018) ja evidenciaram que ha produc¢ao suficiente para alimentar a popu-
lagdo atual e a estimativa de crescimento nos anos futuros. Assim, a persisténcia
da fome e da Insan ndo esta relacionada a falta de produgdo, mas sim de acesso
equitativo e justo a uma alimentagdo adequada e saudavel. Os dados mais re-
centes indicam que 25% da populagdo mundial, um equivalente a dois bilhdes
de pessoas, passam fome ou nao tém acesso regular a alimentos nutritivos (FAO,
2020).

Infelizmente, a pandemia da COVID-19, que perdura por mais de um
ano, tem agravado fortemente o quadro de Insan. Os nimeros mais recentes
indicam que 55,2% dos domicilios brasileiros encontram-se em inseguranca ali-
mentar, um equivalente populacional de 116,8 milhdes de pessoas, dos quais 19
milhdes passam fome (REDE PENSSAN, 2021). A inseguranca alimentar ¢
mais grave nas areas rurais, e somente entre os agricultores familiares a fome
atinge 14,3% da populagao, sendo que 65,2% desse grupo sao afetados em al-
gum nivel (REDE PENSSAN, 2021).

O contexto ¢ ainda mais agravado pelo crescente consumo de alimentos
industrializados, em especial os ultraprocessados, que sao nocivos a saude, pois
possuem altos teores de gorduras, agucares e sal, diretamente associados com
problemas cardiacos, canceres, obesidade e doengas cronicas (MONTEIRO et
al., 2015; IPES-FOOD, 2017; SWINBURN ez al., 2019). O consumo de alimen-
tos inadequados, ricos em calorias e pobres em nutrientes, tem colocado as do-
engas crOnicas nao transmissiveis entre as principais causas de morte a nivel
internacional. As evidéncias indicam que essa foi a causa de 71% das mortes
ocorridas em 2016 (FAQ, 2020). Infelizmente, sdo justamente esses alimentos
os mais disponiveis para a populagado brasileira por ser mais baratos e acessi-
veis em diferentes canais do comércio varejista, ao contrdrio dos estabeleci-
mentos de venda de alimentos in natura, que se tornam cada vez mais restritos
(BOCCHI et al., 2020).

Em parte, isso se deve ao fato de que a cadeia de distribuicdo dos alimen-
tos no Brasil tem sido altamente concentrada, estando 92,9% do varejo alimen-
tar dominado pelos supermercados, deixando apenas 7,1% para outros comér-
cios, como agougues, quitandas, mercearias e feiras livres (BELIK, 2020). As
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feiras, em especial, tém sido amplamente discutidas na literatura como espagos
de comercializa¢ao fortemente alinhados aos principios multidimensionais da
SAN. Ofertam, majoritariamente, alimentos in natura, como frutas, verduras e
vegetais, 0s quais sao mais saudaveis e favorecem uma alimentacao diversa e nu-
tritiva, permitindo praticas alimentares assentadas em culturas locais (ARAUJO
etal., 2015; ARAUJO; RIBEIRO, 2018; POZZEBON et al., 2018).

As feiras também tém sido reconhecidas por ofertar alimentos com quali-
dade diferenciada, tais como produtos artesanais e com identidades territoriais,
apresentando, frequentemente, valores bastante acessiveis, inclusive quando se
trata de producao agroecoldgica e organica. Conforme explicam Preiss &
Schneider (2020), os pregos tornam-se mais acessiveis devido a auséncia de
intermediarios na cadeia de abastecimento, de forma que 100% do valor pago
pelos consumidores ¢ usufruido pelos agricultores familiares. A acessibilidade
dos produtos é um fator crucial da SAN, sendo que diferentes estudos tém mos-
trado que os canais de comercializagdo vinculados a cadeias longas de abasteci-
mento, em especial os supermercados, aportam valores mais elevados aos con-
sumidores, seja pelo maior custo que servigos em larga escala tém, seja porque
se apropriam de forma injusta e coerciva de fornecedores, adotando praticas
altamente nocivas aos agricultores familiares (WILLOUGHBY; GORE, 2018;
MATIOLI; PERES, 2020).

A relevancia dos agricultores familiares, seja para a SAN ou para a conso-
lidagdao de sistemas alimentares saudaveis e sustentaveis, ¢ amplamente reco-
nhecida. Eles sao os principais produtores de alimentos no mundo, mas tam-
bém sdo atores essenciais no protagonismo de medidas de mitigagdao dos efeitos
das mudangas climaticas, na transi¢ao agroecologica e na redugao da pobreza e
da vulnerabilidade social (FANZO, 2018; CARON et al., 2020). Segundo a FAO
(2020), a agricultura familiar € responsavel por cerca de 80% do valor de produ-
¢do em alimentos no mundo, contando com 500 milhdes de pessoas dedicadas a
atividades agropecuarias. A agricultura familiar também possui protagonismo
na produgao brasileira de alimentos, pois é responsavel por 77% dos estabeleci-
mentos agropecuarios (3,9 milhdes de estabelecimentos) e a maioria dos postos
de trabalho no campo (67% da populagdo ocupada). Trata-se da principal pro-
dutora dos alimentos que efetivamente chegam a mesa dos brasileiros, como
hortigranjeiros, mandioca, frutas, entre outros.

No entanto, a agricultura familiar corresponde a apenas 23% da area ocu-
pada por todos os estabelecimentos agropecudrios do pais e tem sido historica-
mente preterida em relagdo a agricultura patronal nos investimentos publicos
brasileiros. Ainda que diferentes politicas publicas tenham sido construidas ao
longo dos anos para assegurar apoio a produgdo agricola, acesso a terra, inclu-
sdo socioecondémica, melhorias nas condi¢des de vida, sempre houve uma desi-
gual ac¢ao e valoriza¢ao do Estado brasileiro frente a essa categoria e a agricultu-
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ra patronal, gerando resultados ambiguos, contraditorios e insuficientes (GRI-
SA; SCHNEIDER, 2015; PREISS et al., 2020).

Em suma, a literatura é consensual em afirmar que a reformulagdao dos
sistemas alimentares deve considerar a qualidade dos alimentos mais do que a
quantidade, valorizar os agricultores familiares, impulsionar a produg¢ao agroe-
colégica e promover padroes equilibrados de consumo. Nas palavras de Swin-
burn e colaboradores (2019, p. 6), devem ser sistemas que “tém um baixo impac-
to ambiental, apoiam a biodiversidade, contribuem para a San e apoiam as cul-
turas e tradi¢cdes alimentares locais”. A prépria estruturacdo da Agenda 2030,
previamente exposta, reconhece e corrobora esses redirecionamentos. Sao essas
as inflexdes que permitiriam a constru¢ao de sistemas alimentares saudaveis e
sustentaveis, tendo como resultado a saude humana, o equilibrio ecolégico, igual-
dade social e prosperidade econdémica.

3. Transicao para sistemas alimentares saudaveis e sustentaveis:
reflexdes a partir de territorios do sul do Brasil

Considerando a importancia de promover sistemas alimentares sauda-
veis e sustentaveis, dar centralidade as necessidades sociais de San, em sintonia
com a equidade econdmica e social, uma ampla literatura tem sido desenvolvi-
da com foco na relocaliza¢dao alimentar, tanto em nivel internacional como na-
cional MARSDEN et al., 2000; FONTE; PAPADOPOULOS, 2010; RENTING
et al., 2012; SCHNEIDER; GAZZOLA, 2017; BIROCHI et al., 2019; GELB-
CKE etal., 2018; LAMINE ez al., 2018; PREISS, 2019). Ainda que nao seja uma
via exclusiva, a reterritorializagdo dos sistemas alimentares tem potencial nao
sO de qualificar a seguranca alimentar da populagao, mas também de gerar me-
lhores condigdes de vida em areas rurais e urbanas ao impulsionar processos de
desenvolvimento regional integrado em multiplas dimensdes, atendendo as ne-
cessidades sociais, ambientais e econdmicas (PREISS; DEPONTI, 2020).

Muitos estudos tém se concentrado em analisar casos de empreendi-
mentos ou articulagdes de redes de atores para produgdo, comercializagao e
consumo de alimentos. Ainda que esses sejam altamente relevantes, é impor-
tante que também exercitemos o olhar para os territérios e como as dindmicas
existentes tém facilitado ou dificultado os processos de transicao e ampliagdao
dessas experiéncias. Como o abastecimento regional tem sido penalizado ou
impulsionado pelas politicas publicas? Quais a¢des contribuem para a terri-
torializacdo da producao e do consumo sustentavel? Como a agricultura fa-
miliar tem sido valorizada? Em que medida o Estado tem facilitado o acesso
da sociedade civil a alimentos que atendam a San? Essas questdes estao no
cerne da agenda internacional 2030 e sao desafios essenciais para a transi¢ao
dos sistemas alimentares.
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Buscando responder essas questdes, ainda que em parte, algumas refle-
x0es sdo apresentadas sobre o contexto de dois territorios do sul do Brasil: o
Vale do Rio Pardo e a regiao metropolitana do Delta do Jacui. O primeiro refe-
re-se a uma regido interiorana do estado com uma expressiva agricultura fami-
liar, mas que requer uma transi¢cao da matriz de producao agricola local para
fazer frente a necessidade de abastecimento da populagido. Na subse¢do seguin-
te, trazemos uma reflexdao inversa, focando a necessidade de alimentos sauda-
veis com valores acessiveis para nutrir a populagdao urbana por meio dos merca-
dos da agricultura familiar. Os resultados apresentados combinam revisao de
literatura com dados coletados em 2020 no ambito do projeto de pesquisa “O
impacto da COVID-19 na comercializagdo direta da agricultura familiar no RS”.

3.1 Vale do Rio Pardo: uma transi¢do inclusiva e ecoldgica da matriz
produtiva em prol da SAN

A regiao do Vale do Rio Pardo (VRP) localiza-se na area central do esta-
do do Rio Grande do Sul e envolve 23 municipios®, dos quais Santa Cruz do Sul
¢ a referéncia em termos politicos, econdmicos e culturais. A populagdo total
estimada é de 438.800 habitantes, dos quais 63% residem em areas urbanas e
37% encontram-se em areas rurais (FEE, 2020). No entanto, em 10 dos 23 mu-
nicipios, a popula¢do que vive nas areas rurais € superior a 70%. Portanto, ape-
sar da classificacao oficial, a ruralidade enquanto cultura e forma de vida é bas-
tante presente, havendo ainda forte influéncia da colonizagdo alema na regiao.
Em termos socioecondmicos, o Indice de Desenvolvimento Socioecondmico da
regido ¢é de 0,74, valor que indica uma situagao mediana (IDESE, 2016). Apesar
disso, ha que se considerar a existéncia de um significativo numero de familias
em condi¢des de pobreza na regido; os dados mais recentes sao de Petry & Sil-
veira (2017), que indicam uma estimativa de 51.251 familias inscritas no CA-
DUNICO e 19.324 beneficiarias do Programa Bolsa Familia.

A principal atividade econdmica refere-se a exportagao de tabaco com
uma produgdo de 9.268 toneladas, segundo os dados do Censo Agro (IBGE,
2019), dando destaque a regido na produ¢do nacional. A produgao ¢ majorita-
riamente de responsabilidade de agricultores familiares, que representam 91%
das pessoas ocupadas em atividades agricolas na regido (estimativa total de
144.193 pessoas), sendo 59% homens e 41% mulheres (IBGE, 2019). A produ-
¢do de tabaco esta presente desde 1918, quando a empresa Souza Cruz se insta-
lou na regido, impulsionando o chamado “Sistema Integrado de Produgado de

2 Arroio do Tigre, Boqueirdo do Ledo, Candelaria, Encruzilhada do Sul, Estrela Velha, General
Céamara, Herveiras, Ibarama, Lagoa Bonita do Sul, Mato Leitdo, Pantano Grande, Passa Sete,
Passo do Sobrado, Rio Pardo, Santa Cruz do Sul, Segredo, Sinimbu, Sobradinho, Tunas, Vale
do Sol, Vale Verde, Venancio Aires e Vera Cruz.
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Tabaco”, em que a produgao, o processamento e a comercializagao sao articula-
dos em uma cadeia agroindustrial de forma coordenada pela empresa, gerando
um alto grau de especializagao produtiva.

De forma sintética, as familias recebem visitas dos técnicos das empresas,
que entregam um pacote de contratos de compromisso de venda e financiamento,
sementes e agrotoxicos. A avaliagao do financiamento e o prego a ser pago pela
safra sao determinados pela empresa com base nas exigéncias do mercado inter-
nacional, uma dindmica que ja dura mais de um século e gerou um altissimo grau
de dependéncia econdmica dos agricultores da regiao em relagdo a industria fu-
mageira. Esse contexto apresenta uma alta vulnerabilidade econdmica, visto que
¢é pautado pela vitalidade flutuante do mercado global, deixando pouca autono-
mia e soberania para os agricultores frente a sua produgao e renda.

A gravidade dessa dependéncia tem colocado a regidao em destaque no Rio
Grande do Sul e no Brasil devido a alta taxa de suicidio. As estimativas indicam o
dobro da média nacional e o triplo do estado, sendo uma grande porcentagem dos
casos entre fumicultores, conforme apontam diferentes estudos (MENEGHEL;
MOURA, 2018; DREBES; MARIN, 2021; STAVIZKI JUNIOR, 2021). Além
disso, a produgdo envolve o uso intensivo de agrotoxicos, acarretando problemas
de saude a populagdo e ao meio ambiente (COSTA, 2019). Portanto, a fumicultu-
ra é uma matriz produtiva que precisa ser reestruturada, seja pelos problemas
sociais, econdmicos e ambientas que gera em ambito regional, seja porque o pro-
prio mercado internacional esta fadado a uma redugao em resposta a Convengao
Quadro para o Controle do Tabaco, que desde 2003 busca incentivar processos de
transicdo para outras formas produtivas e alternativas de renda.

Nesse sentido, ¢ importante mencionar que, ainda que dominante, a pro-
dugdo de tabaco na regido ndo é exclusiva. A regido do Vale do Rio Pardo desta-
ca-se como a sétima maior produtora de mandioca no RS com 4.923 toneladas/
ano, ofertando também produg¢des consideraveis de horticolas, legumes, tubér-
culos, frutas, milho, arroz e erva-mate (IBGE, 2019).

Arend e colegas (2019) analisam as dindmicas de desenvolvimento regio-
nal nos anos recentes e indicam que a substituicao do tabaco pela soja entre 2000
e 2014 teve um crescimento de produgdo 511,03% no conjunto dos 23 municipios
da regido. Considerando que a soja é uma monocultura altamente nociva por
envolver praticas produtivas que impactam o meio ambiente com uso excessivo de
agrotoxicos e uma intensa dependéncia do mercado agroindustrial internacional,
parece ser um caminho pouco promissor aos agricultores. Essa monocultura os
mantém em um contexto de baixa autonomia e renda, sem trazer beneficios mais
amplos para a regido em termos econOmicos, sociais e ambientais.

Portanto, uma melhor alternativa, alinhada com as tendéncias internacio-
nais centradas em sistemas alimentares sustentaveis, seria 0 aumento da produ-
¢do de alimentos diversificados e saudaveis, focados nas necessidades de abaste-
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cimento da populagdao. Dados fornecidos em entrevista pelo Arranjo Produtivo
Local do Vale do Rio Pardo (APL-VRP) indicam que 90 milhdes de reais sao
investidos por més na compra de alimentos fora da regido para abastecer a popu-
lagao desse territorio. O dado ressalta que ha um grande mercado em potencial,
que garantiria uma demanda consideravel para a produ¢do da agricultura fami-
liar local, como também poderia trazer beneficios mais amplos a regiao.

Esau (2019), ao pesquisar os processos de tomada de decisao pela diversi-
ficagdo agricola na regido, revela que a mobilizagdo da maioria das familias se
centra na necessidade de melhoria da renda da familia, busca de qualidade de
vida e saude, sendo a redugao da dependéncia econdmica das empresas fuma-
geiras o fator mais positivo apontado pelos agricultores. Zanchi (2019) revela
que o processo de diversificacdo da matriz produtiva também permite o desen-
volvimento de outras atividades para complemento da renda, tal como o turis-
mo rural. Nesse caso, o principal atrativo dos roteiros na regiao tem sido a comi-
da tipica colonial, ou seja, os alimentos culturalmente enraizados na regido que,
além do fator econdmico, contribuem para a preservagdo de saberes intergera-
cionais e a ressignificacdo da cultura local, tendo impacto, em especial, na me-
lhora da autonomia e na qualidade de vida das mulheres, que sdo as principais
protagonistas desse processo (ZANCHI, 2019).

Em parte, a transi¢ao ja esta em curso, fomentada por diferentes projetos
e instituicdes na regido. Merece destaque o trabalho realizado pelo APL-VRP,
que desde 2013 tem articulado diferentes entidades do campo para fortalecer a
cadeia produtiva da agroindustria familiar local, tendo investido, até 0 momen-
to, R$16.000.000,00 nessas acoes (APL-VRP, 2021). Atualmente, a articulacao
conta com 165 agroindustrias familiares e 90 institui¢des dos diferentes munici-
pios que compdem a regido, entre as quais estao também regionais da Emater/
RS e dois centros de Ensino Superior, sendo que a Universidade de Santa Cruz
do Sul atua desde 2016 como entidade gestora (APL-VRP, 2021).

Outra rede que merece destaque é a chamada Articulagdo em Agroecolo-
gia do Vale do Rio Pardo (AAVRP), fundada em 2013 por entidades regionais
que trabalham com a agricultura familiar camponesa de base agroecologica,
fomentando a produgdo de alimentos saudaveis e a melhoria nas condigdes de
vida dos agricultores. Entre as institui¢gdes que compdem essa articulacao esta a
Escola Familia Agricola de Santa Cruz do Sul (EFASC), que desde 2009 atua
na formacgao de ensino médio técnico de jovens agricultores, contribuindo forte-
mente para a qualificagao profissional, a melhoria da renda, a expansdo da pro-
ducgao alimentar agroecoldgica, bem como para a permanéncia dessa populagao
nas areas rurais.

Nao podemos deixar de mencionar a atuagdao do Centro de Apoio a Pro-
dugao Agroecologica (CAPA), presente desde 1987 e com um papel fundamen-
tal na formagao e organizacao social dos agricultores para a comercializagao de
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seus produtos. Para essa produgao tém sido importantes os mercados institu-
cionais, em especial o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos da Agricultura Fa-
miliar (PAA) e o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE).

Ainda assim, considerando a San, é importante levar em conta os espagos
de acesso direto da populagdo em geral a alimentagdo. Através de dados coleta-
dos em pesquisa realizada em 2021 com foco nos canais de comercializagao
direta da agricultura familiar, identificamos 19 canais, dos quais 11 estao locali-
zados em Santa Cruz do Sul e oito em outros municipios da regiao (Figura 2). A
maioria refere-se a feiras (18), das quais dez ofertam produtos da agricultura
convencional, quatro comercializam exclusivamente alimentos organicos e ou-
tras quatro disponibilizam ambos os tipos de produtos de forma mista. Em seu
conjunto, as feiras geram renda para 228 familias de agricultores, que, na grande
maioria dos casos, comercializam seus produtos no mesmo municipio em que
residem. Apenas trés feiras envolvem agricultores residentes em outros munici-
pios, ainda que da mesma regido: a Feira Agroecologica da ECOVALE, a Feira
Pedagodgica da Escola Familia Agricola de Santa Cruz do Sul (EFASC) e a Feira
Municipal de Pantano Grande. Esses dados ressaltam o carater local e territorial
dessas dinamicas de abastecimento.

Figura 1: Canais de Comercializagdo Direta da Agricultura Familiar no Vale do
Rio Pardo
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No que diz respeito aos alimentos comercializados, sao ofertadas, em to-
das as feiras, hortaligas, frutas, ervas, temperos, mel e ovos, os grupos de alimen-
tos in natura recomendados como os mais saudaveis e de consumo prioritario
para a San, conforme o Guia alimentar para a populacdo brasileira (2014). Oito
feiras ofertam também laticinios, panificados e embutidos artesanais, dando vazao
a produgdo da agroindustria local. Assim, € inegavel a relevancia dessas dinami-
cas de abastecimento, seja para a renda dos produtores — como mercado de in-
centivo ao aumento da produgao local —, seja pelos beneficios sociais, culturais e
econdmicos mais amplos que aportam para a regido, inclusive na melhoria da
qualidade nutricional da populagdao (PREISS er al., 2021).

E preciso reconhecer que os fatores produtivos locais ndo sio o tnico
empecilho para a expansao da comercializa¢ao da agricultura familiar. Seguin-
do a tendéncia nacional, o dominio dos supermercados na distribui¢ao de ali-
mentos para a populagdo também ¢ percebido na regido, sendo esse elemento
alvo de pouca atencio, seja das organizacdes locais, seja do Estado. E importan-
te mencionar que dois municipios da regido trazem experiéncias interessantes
em termos de incentivo ao abastecimento direto da agricultura familiar através
de programas de “vale-feira”.

Em Vale Verde, esse programa foi implementado através de uma legisla-
¢a0 municipal, sancionada em 2017, instituindo um valor de R$ 30,00 mensais
para servidores do Legislativo Municipal e cargos em comissdo, tendo contribui-
do com cerca de R$ 4.500,00 mensais em recursos direcionados a compras nas
feiras locais (SIQUEIRA er al., 2020). Em Venancio Aires, o sistema foi implan-
tado em agosto de 2018 com pagamento via cartdo gerenciado por uma coope-
rativa de agricultores feirantes, tendo um repasse de R$ 500.000,00 até maio de
2020 (SIQUEIRA et al., 2020). Em ambos os casos, ha margem e interesse para
aumento dos programas, que, além do recurso investido diretamente, acabam
por incentivar os servidores a frequentar as feiras, sendo comum que as compras
ultrapassem o valor especifico do vale recebido (SIQUEIRA er al., 2020).

Esses processos ja em curso sao altamente relevantes e merecem maior
investimento publico e valoriza¢ao da populagao. Ainda assim, hd margem para
que outras a¢des sejam realizadas em nivel local para ampliar a transi¢ao da
matriz produtiva, qualificar e ampliar os espa¢os de comercializagdo direta da
agricultura familiar e assegurar a San da populagdo no Vale do Rio Pardo. Algu-
mas possibilidades seriam: 1. maior aloca¢ao de recursos municipais e regionais
para apoiar tecnicamente a produgao organica, especialmente a de base agroe-
coldgica; 2. a defini¢ao de zonas livres de agrotoxicos com a gradual ampliagao
de forma a extinguir essa pratica no territorio; 3. fortalecimento das capacita-
¢Oes para o associativismo dos agricultores locais; 4. realizagao de mais ativida-
des que valorizem a cultura alimentar local, inclusive com formagao para o be-
neficiamento dos alimentos e a adequagado da legislagao sanitaria a realidade da
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pequena e média produgdo familiar agroecoldgica; 5. realizagao de feiras nos
municipios em que nao ha nenhuma ainda e aumento nas periferias dos munici-
pios, como em Santa Cruz do Sul, onde as feiras atuais se concentram apenas
na regiao central; 6. implantacao do vale-feira nos municipios que ainda nao
aderiram ao programa e ampliacao de valores e publico atendido nos munici-
pios que ja adotam essa politica de forma ativa; 7. promogao dos canais de
comercializagdo da agricultura familiar como estratégia prioritaria de abasteci-
mento da populagao, criando campanhas educativas para a populacao; 8. apoio
a organizacao de coletivos de consumo locais, facilitando a aproximagdo entre
agricultores e consumidores.

3.2 Regiao Metropolitana do Delta do Jacui: o mercado alimentar urbano
como disruptor de desenvolvimento territorial

A regido envolve dez municipios®, entre os quais esta a capital do Estado
do Rio Grande do Sul — Porto Alegre. Possui uma populagao total de 2.550.679
pessoas, das quais 97,62% residem em areas urbanas e apenas 2,38% em areas
rurais (FEE, 2020). O Indice de Desenvolvimento Socioecondmico (IDESE,
2016) da regiao é de 0,76, valor que indica uma situacdo mediana, ainda que
entre esses municipios dois estejam em situagdo entre baixa e precaria; sao eles:
Alvorada e Viamao.

Em termos de atividade econdmica, a agropecuaria ndo esta entre os prin-
cipais focos da regido; os setores de servigo e industria tém uma participagao
mais expressiva. Ainda assim, a regido possui 36.369 agricultores, dos quais
21.305 sdao enquadrados como familiares (58% do total), sendo 68% homens e
32% mulheres. Os trés municipios com maior populagao rural sdo, respectiva-
mente, Santo Anténio da Patrulha (3.868 pessoas), Triunfo (2.179) e Viamao
(1.821). Assim, o papel da agricultura frente aos municipios apresenta variagdes
maiores nessa regiao.

Em termos de producao, nenhum dos municipios se destaca no ranking
de maiores produtores do RS, estipulado pelo Censo Agro. No entanto, Viamao
e Eldorado do Sul compdem, juntamente com outros municipios, um complexo
de assentamentos de reforma agraria na regiao, que tornaram o Movimento dos
Trabalhadores Sem Terra (MST) o maior produtor de arroz organico da Améri-
ca Latina (PREISS, 2020). Esse conjunto de assentamentos tem crescentemente
fortalecido sua produgao de hortaligas, frutas e alimentos agroindustriais, tendo
0 publico consumidor da regido como um mercado de alta relevancia para a
renda das familias.

3 Alvorada, Cachoeirinha, Eldorado do Sul, Glorinha, Gravatai, Guaiba, Porto Alegre, Santo
AntoOnio da Patrulha, Triunfo e Viamao.
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Nesse sentido, diferente do VRP, em que ha um grande potencial agricola
que necessita de uma transicao da matriz produtiva, na regido metropolitana ha
um grande mercado consumidor de alimentos, que pode e deve ser melhor abas-
tecido pela agricultura familiar, fomentando, assim, ndo s6 a melhoria da ali-
menta¢ao na capital, mas principalmente impulsionando processos de desen-
volvimento territorial que beneficiem atores essenciais a sociedade. Vamos dar
centralidade ao contexto de Porto Alegre, dado o peso que tem em termos popu-
lacionais, econdmicos e culturais para a regiao e o estado.

Quando consideramos a capacidade doméstica da produgdo agricola da
capital, fica bastante evidente que, em curto prazo, temos um contexto bastante
restrito. O numero de envolvidos com a agricultura ¢ de 1.433 pessoas (0,09% da
populagdo), sendo 46% agricultores familiares, o equivalente a 668 pessoas, as
quais tém produzido principalmente arroz (4.035 ton./ano) e hortalicas (728
ton./ano), além de mandioca, feijao e frutas. Apesar de atualmente o territorio
do municipio ser totalmente considerado area urbana, até o ano de 2000, 30%
era considerado zona rural (aproximadamente 140 km?), area em que ainda esta
majoritariamente essa populagdo de agricultores familiares. Esse territério, que
se concentra especialmente no extremo sul do municipio, tem areas com vegeta-
¢do nativa, com fauna e flora de relevancia, importantes mananciais hidricos e
uma populagdo que preserva habitos proprios. Portanto a agricultura familiar
local tem alta relevancia em termos sociais, culturais e ambientais. No entanto,
¢ inquestionavel que o municipio depende de outras localidades para seu abaste-
cimento.

Em termos de abastecimento da agricultura familiar, o mapeamento rea-
lizado em 2020 indica que a cidade conta atualmente com 42 feiras convencio-
nais, 21 feiras agroecologicas ou organicas e seis empreendimentos com sede
em Porto Alegre, que ofertam alimentos via entrega domiciliar, diretamente vin-
culados a agricultura familiar, e outros quatro sediados em municipios vizinhos,
mas que atendem a populagao da capital.

As feiras convencionais sdo organizadas pela Prefeitura Municipal. No
entanto, dos 199 feirantes envolvidos, a maioria ¢ formada por comerciantes
que adquirem produtos na CEASA e revendem nas feiras; apenas 25% sao agri-
cultores familiares (em torno de 50 pessoas). A Prefeitura trabalha com duas
modalidades de feiras: sdo 35 feiras-modelo, com a atuacdo de 92 feirantes, e
sete mercaddes do produtor, em que atuam 107 feirantes. Em ambos os casos,
os feirantes sao oriundos do municipio e da regido metropolitana.

A diferenca entre esses dois canais refere-se ao tamanho e ao nivel de
atuagdo da Prefeitura. Apesar das feiras-modelo serem espagos de comercializa-
¢do menores, passam por um processo de maior exigéncia e fiscalizagao da Pre-
feitura, tanto para as caracteristicas dos produtos comercializados como na con-
formacdao das bancas e na conduta dos feirantes. Infelizmente, nao ha dados
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de registro de publico atendido nessas feiras. Ressalta-se ainda que, embora a
CEASA de Porto Alegre receba produgdo agricola do RS, também recebe ali-
mentos de todo o pais; os alimentos da regido correspondem a menos de 10%
dos que abastecem a CEASA (WASSMANSDOREF, 2018).

Ja as feiras agroecologicas/organicas sao todas protagonizadas por agri-
cultores familiares. Das 21 feiras agroecoldgicas e organicas existentes no muni-
cipio nove acontecem em espagos publicos. Sao elas: Feira dos Agricultores Eco-
logistas (FAE), Feira Ecologica do Bom Fim (FEBF), Auxiliadora, Menino
Deus, Petropolis, Romulo Telles, Trés Figueiras, Tristeza e Park Lindoia. Es-
sas feiras tém representantes compondo assentos no Conselho de Feiras Eco-
l6gicas (CFEPA) de Porto Alegre, um colegiado importante na gestao das feiras
e no dialogo com o municipio. Entre as referidas feiras, a mais antiga ¢ a Feira
dos Agricultores Ecologistas (FAE), fundada em 1989, e a mais recente é a Park
Lindoia, criada em 2019.

Sao cerca de 500 agricultores envolvidos, tendo sua origem nao s6 em
Porto Alegre, mas também em outras quatro regides do estado: Litoral, Serra,
Vale dos Sinos e Vale do Cai. Em todas essas feiras ha uma importante presenca
dos agricultores assentados da regidao metropolitana, dando vazao e incentivo a
ampliacdo da produgdo agroecoldgica dessas familias. A estimativa de atendi-
mento de publico conjunto dessas nove feiras (em contexto prévio a pandemia)
¢ de aproximadamente 16 mil pessoas por semana, sendo que apenas na FAE e
na Ecologica do Bom Fim, que ocorrem lado a lado aos sabados pela manha, a
estimativa ¢ de 12 mil pessoas. Em relacao a populagao total do municipio, isso
representa que 1,1% da populagdo tem sido atendida por essas feiras.

As demais 12 feiras agroecologicas e organicas acontecem em espagos
fechados, como centros de ensino, shoppings e centros culturais; ja o processo de
organizagao e gestao varia. Infelizmente, nem todas conseguiram se manter em
funcionamento regular desde mar¢o de 2020, quando iniciou a pandemia de
coronavirus em nivel municipal. Todas as feiras sao mobiliadas por agricultores
da regido metropolitana. Além das feiras, identificamos seis empreendimentos
em Porto Alegre com comércio de alimentos com entrega domiciliar diretamen-
te vinculados a agricultura familiar*, todos trabalhando com produtos agroeco-
l6gicos: Cestas Organicas e Caipiras, Hortalicias, L.oja da Reforma Agraria, Loja
da Cooperativa GiraSol, EcoLog — A feira em sua casa e 400g. Também foram
identificados outros quatro empreendimentos com sede nos municipios da re-
gido, mas que atendem o publico consumidor de Porto Alegre: Sitio do Guido,

4 Existem obviamente outros empreendimentos que atuam com comércio de alimentos e entrega
domiciliar na capital; no entanto, consideramos aqui os comprovadamente vinculados a
agricultura familiar, sendo os produtores os proprios comerciantes ou tendo no maximo um
intermedidrio na cadeia distributiva.
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Maos a Horta: Organicos, Mutua — Rede de Reciprocidade e Aromas e Sabores
do Campo.

Em termos de alimentos ofertados, a grande maioria refere-se a alimentos
in natura, sendo que hortaligas, frutas e cereais estdo presentes em todos os ca-
nais. As feiras tém um papel altamente relevante nao s6 para a San da popula-
¢do da capital, mas também como uma fonte de renda essencial para um con-
junto consideravel de familias agricultoras do estado.

Tendo em vista a qualificacdao da San, a necessidade de maior relevancia
para os agricultores familiares e o fomento a processos de desenvolvimento ter-
ritorial sustentavel, gostariamos de tecer algumas reflexdes. Primeiramente, em
relagdo as 42 feiras convencionais mobilizadas pela Prefeitura, por que ndo dar
prioridade a comercializagdao dos agricultores familiares da regiao? Ainda que a
produgao de Porto Alegre nao seja expressiva, o total de feirantes atuais equiva-
le a um ter¢o da populagdo municipal de agricultores familiares. Se somarmos a
disponibilidade dos agricultores residentes nos municipios vizinhos, haveria um
significativo aumento nao s6 em pessoal, mas também em quantidade e varieda-
de de alimentos.

Essa estratégia traria um beneficio direto para a populagdo do municipio
e regido, ampliando os mercados e, consequentemente, a renda dos agricultores
com um recurso econdmico circulando no territério metropolitano. Além disso,
reduziria o trajeto percorrido pelos produtos e a pegada ecoldgica deles. E ainda
permitiria um maior controle de governanga dos alimentos comercializados,
indo além do controle sanitario no ato da venda, devido a qualifica¢do na etapa
de produgdo e processamento. Essa dindmica permitiria a construgao de estraté-
gias de fomento a uma transi¢do produtiva no municipio e a aplicagao efetiva da
legislagdo ja aprovada (PORTO ALEGRE, 2017) com a inten¢ao de estabelecer
uma zona livre de agrotéxicos e desenvolver a produgdo rural organica e susten-
tavel.

Em segundo lugar, considerando as nove feiras agroecologicas geridas
pelo CFEPA, existe uma série de demandas que poderiam auxiliar na qualifica-
¢do e ampliagdo do atendimento desses espagos, muitas delas ja de ciéncia do
governo municipal, porém nao contempladas. A FAE e a FEBF reivindicam ha
tempos o fechamento da via para carros durante a realizagdao das feiras, o que
permitiria a ampliagdo do espago de circulagdo, maior seguranga para agriculto-
res e consumidores e a potencial ampliacdo das bancas, o que atenderia um
publico ainda maior. Importante ressaltar que esse fechamento da via ja aconte-
ce aos domingos, quando uma feira de artesanato ocorre no mesmo local, e esse
formato ampliado tem sido usado durante a pandemia como medida de segu-
ranga, indicando a plena viabilidade dessa conformagao.

A melhor estruturacao das areas de feira e bancas, a realizagdo de campa-
nhas no municipio divulgando a relevancia das feiras para a San e incentivando
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uma maior frequéncia da populagao, a realizagao de conexdes vinculando even-
tos turisticos e culturais as feiras nos diferentes bairros, a criagao de vale-alimen-
tacdo para funcionarios publicos municipais e a criagdao de espagos publicos
para facilitagao logistica desses produtores sao algumas das medidas que benefi-
ciariam, concomitantemente, a populagdo e os agricultores da regido, alinhan-
do-se para uma maior promog¢ao da SAN e o desenvolvimento sustentavel, con-
forme orienta a Agenda 2030.

Outro elemento a ser considerado ¢é a distribui¢do no territério do muni-
cipio, uma vez que a maioria das feiras e comércios da agricultura familiar esta
concentrada na regido central e no inicio da zona sul, tendo algumas feiras con-
vencionais avancado de forma esparsa em bairros da zona norte. Essas areas
referem-se principalmente a bairros com populagdo de média a alta renda. Na
Figura 2, apresentamos um mapa fazendo um cruzamento da localiza¢ao dos
canais estudados com os dados oficiais sobre a populagdo em que 0s responsa-
veis por domicilios possuem o rendimento mensal de até um salario minimo.
Fica evidente que, nas areas em que essa populacao ¢ mais expressiva, 0s canais
de comercializacdo da agricultura familiar estao mais distantes — com duas ex-
cegles, que se referem a feiras realizadas por institutos de ensino’ e, em ambos
os casos, atendendo um publico mais relacionado a comunidade docente e dis-
cente do que a populagdo residente no entorno. Ainda que algumas poucas fei-
ras convencionais se localizem em areas de média renda, elas sao seguramente
insuficientes para dar conta da demanda por alimentos saudaveis e diversos a
precos que sejam acessiveis a populacao local.

> As feiras sdo promovidas pelo Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia do Estado
(IFRS), uma no Campus Restinga e outra no Campus do Vale da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul.
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Figura 2: Canais de comercializa¢ao direta da agricultura familiar em Porto
Alegre
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Ainda que existam outros estabelecimentos que comercializem produtos
in natura, isso pode significar que a populagao em maior vulnerabilidade econo-
mica ¢ justamente a que mais tem dificuldade para acessar alimentos frescos e
saudaveis. Essa tem sido uma tendéncia corroborada em outros municipios ana-
lisados na mesma pesquisa, mas também em outros estados brasileiros, confor-
me as evidéncias de Castro Junior (2018), Zocchio & Hirota (2020) e Bocchi et
al. (2020). Essa discussao, que tem sido reconhecida na literatura pelo conceito
de desertos alimentares, € crucial para o atendimento da SAN, visto que o aces-
so fisico da populagdo a alimentos de qualidade é um dos elementos mais basi-
lares do direto humano a alimentagdo. Considerando as pesquisas mencionadas
anteriormente, que relatam a maior acessibilidade dos alimentos frescos e in
natura em canais de comercializacao direta, a estruturacdo de feiras nas areas de
baixa renda deveria ser uma prioridade governamental.

Por fim, no que diz respeito a lojas e demais estabelecimentos comerciais
mapeados com vinculo direto com a agricultura familiar, ainda que sua tendén-
cia seja atender uma populagdo mais abastada, agdes de incentivo a manuten-
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¢do desses estabelecimentos e a facilitagdo de novos empreendimentos sao alta-
mente relevantes para o cumprimento da Agenda 2030. Nesse caso, algumas
agOes a serem pensadas seriam: 1) atividades de capacitagdo para agricultores
familiares dispostos a empreender negocios similares; 2) criacdo de incentivos
fiscais que facilitem a instalagao desses estabelecimentos com redu¢do em im-
postos municipais ou alocagao de areas para facilitacao logistica dos produtos;
3) criagdo de politicas municipais de incentivo para o pequeno e médio varejo
local adquirir seus produtos diretamente com esses empreendimentos, fomen-
tando a ampliagdo do mercado e a renda dos agricultores.

Consideragoes finais

Este capitulo buscou contribuir para a discussao da Agenda Global 2030
com uma reflexao sobre como sistemas agroalimentares saudaveis e sustenta-
veis podem ser construidos a partir de agoes territoriais que deem centralidade a
San e as dindmicas de abastecimento da agricultura familiar, fomentando, as-
sim, processos de desenvolvimento regional. No que diz respeito a agenda glo-
bal, ndo podemos deixar de mencionar que, a apenas nove anos de fechar o
limite proposto pela Agenda 2030, apesar das abundantes evidéncias e dos deta-
lhados planos de agao, a transformagao efetiva ainda parece uma utopia distan-
te quando olhamos a precariedade vivida por boa parte da populacgao.

Os rumos que estao sendo tomamos pela Ctpula dos Sistemas Alimenta-
res, em especial, indicam que ha grandes chances de que as negociag¢des firma-
das em setembro de 2021 sejam decepcionantes e infrutiferas para as necessida-
des socioambientais. Caso nao consigamos vencer a inércia politica que preser-
va as mesmas estruturas e mantém a hegemonia do lucro sempre a frente dos
direitos humanos, seguiremos tendo “vinho velho em garrafas novas”.

Em relagdo as reflexdes territoriais apresentadas, esclarecemos que ndo é
inteng¢ao aqui afirmar que a agricultura familiar regional tem condi¢des produti-
vas de abastecer 100% da populagdo local, propondo um localismo irracional e
radical. Tampouco é um olhar romantico que ignora as for¢as politico-econdmi-
cas que conduzem o sistema alimentar hegemonico e os desafios que essas im-
pdem. O intuito é argumentar que, frente as evidéncias cientificas mais atuais e
a agenda internacional, ha uma forte necessidade de olharmos para nossos terri-
torios em suas potencialidades e desafios, criando a¢des que possam efetiva-
mente atender o direito humano a alimentag¢dao adequada e saudavel e valorizar
quem protagoniza a agricultura socialmente inclusiva e sustentavel. Nesse senti-
do, hd uma boa margem de acdo que pode ser implementada nas diferentes
regides, reorientando o foco e o fluxo do abastecimento alimentar para dindmi-
cas mais benéficas e democraticas. Para tanto, as politicas municipais e territori-
ais sdo essenciais, assim como a a¢ao da sociedade civil em prol de outras reali-
dades.
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O territorio agroecologico da Borborema
no Agreste Paraibano: olhares
sobre o sistema alimentar

Ramonildes Alves Gomes
Thiago Lima Matias

Introducao

O espago social aqui denominado Territorio da Borborema refere-se a
uma construgao social, politica, cultural e identitaria resultante da mobiliza¢ao
dos atores sociais que integram uma espacialidade geografica, mas sobretudo
atores que interagem para a identificacao de problemas, assim como para enca-
minhar alternativas e solu¢des. Assumindo a defini¢ao de territério assinalada
por Bernard Pecqueur (1987, p. 9), do territério como uma escala construida,
cuja poténcia cria um meio favoravel ao desenvolvimento. Quanto a caracteriza-
¢do, o Territorio da Borborema ¢ identificado pelo predominio da agricultura
familiar, da pequena propriedade, cujas dinamicas produtivas sao historicamen-
te dominadas pela policultura, associada a pecuaria.

O que chama a atengdo para a apresentagao e problematizacao do Terri-
torio da Borborema como um territoério agroecoldgico sao alguns aspectos
idiossincraticos, por assim dizer, que ressaltam dessa realidade. Quais se-
jam: 1. Um espa¢o marcado pela histéria de luta de trabalhadores rurais contra
o latifindio; 2. A presenca marcante de mediadores externos atuando na cons-
trugdo de redes sociotécnicas e de um capital social; 3. Uma tendéncia & moder-
nizagdo das estratégias produtivas influenciadas pelo Estado através das politi-
cas publicas, mas sobretudo pela a¢do publical; 4. E, por tltimo, um continuo
processo de transi¢ao agroecoldgica, evidenciado pela produgao e comercializa-
¢ao de 1.800 toneladas de alimentos no Territorio entre os anos de 2006-2009;
além da presenca de 16 feiras agroecologicas que acontecem em diferentes mu-
nicipios do Territério.

! Agdo Publica segue a nogdo ja bastante usual na Franga, que implica as ag¢des de instituicdes
publicas, mas que se articula a uma pluralidade de atores — publicos, privados, vinculados a
sociedade civil ou a outras escalas estatais, mas que atuam como coletivo em nivel local ou
nacional para a produgao de formas de regulacdo da agdo coletiva (HAUSSENTEUFEL, 2008;
MASSARDIER, 2008).
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A produgao bibliografica especializada, que elegeu o Territorio da Borbo-
rema como referéncia empirica, € relativamente vasta (PIRAUX, M.; BONNAL,
P, 2011; CANIELLOQ, et.al. 2014; PIRAUX, M.; MIRANDA, R. S., 2010; BAS-
TOS, 2017), também se debrugou sobre questdes relacionadas a constitui¢do do
Territério, as agdes publicas que tiveram como objetivo a implementagdo da
politica de desenvolvimento territorial?, os arranjos institucionais resultantes das
proprias politicas publicas, mas também do esforg¢o da sociedade civil — a exem-
plo do Polo Sindical da Borborema, etc.

Ainda sobre o escopo da bibliografia que trata do Territério da Borbore-
ma, registramos trabalhos que refletiram sobre a produgao agroecolodgica e ou-
tros temas correlatos, ou seja, as feiras agroecoldgicas, os mercados, a transfe-
réncia de tecnologias e de aprendizados, o empoderamento das mulheres, a in-
clusao dos jovens e as diferentes metodologias de cultivo e de reprodugao de
saberes alternativos e tradicionais: quintais produtivos, sementes crioulas, manda-
las, cultivos de plantas medicinais, entre outros (MARIANO NETO, 2006;
PETERSEN; SILVEIRA, 2007; CARVALHO, 2008; PAULINO, 2016; MA-
TIAS, 2016; SOBRINHO,2018).

As sociologias dos sistemas alimentares e da alimentacao (POULAIN,
COMTE, 2004; JACOB, CHAVES, 2019; MARSDEN et al., 2003) sugerem
que a interagdo entre as formas de produzir, comercializar e os modos de consu-
mir alimentos sdo cruciais para desenvolver praticas alternativas ao modelo he-
gemonico da agricultura produtivista. A partir dessa premissa, depreendemos a
importancia da agroecologia e dos investimentos no Territério da Borborema
para consolidar as praticas agroecoldgicas como um sistema alimentar saudavel
e inclusivo, especialmente para a agricultura familiar.

Ante o cenario apresentado propomo-nos a refletir sobre os limites e obs-
taculos enfrentados pela agroecologia para se consolidar como um sistema ali-
mentar referenciado; ao mesmo tempo, e apesar dos avangos no que se refere a
governanga no Territorio, promovida pelas agdes dos Nucleos de Extensao em
Desenvolvimento Territorial (NEDETS), as dificuldades em sensibilizar e arti-
cular diferentes setores ministeriais terminam por inviabilizar aspectos como a
intersetorialidade e a relagao entre agricultura, consumo e ambiente.

2 Atualmente paralisada devido ao desmonte do MDA no ano de 2016, a politica territorial
consistiu na existéncia de pequenas dota¢des or¢amentarias para que por meio da capacidade
de organizagdo local as metas de desenvolvimento enddgeno dos Territorios Rurais e da
Cidadania pudessem ser alcangadas. De carater autonomo e enddgeno, os programas (PRONAT-
2003/Programa Territorios da Cidadania-2008) foram politicas que tinham como meta a
ampliagao de processos de desenvolvimento rural sustentavel e a “eficiéncia” das mesmas por
meio das disposi¢des locais dos cidaddos (cunho municipal/multiterritorial) (SDT/MDA; 2015).
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As contribui¢des que serdo apresentadas apoiaram-se em uma epistemo-
logia qualitativa, que consistiu no esfor¢o de revisdo e analise da bibliografia
produzida sobre o Territério da Borborema e a presenga da agroecologia nesse
lugar. Analisamos ainda relatérios produzidos pelo NEXTAP/NEDET Borbo-
rema (Chamada CNPq/MDA/SPM-PR N° 11/2014) durante a vigéncia do
projeto (2014 a 2016), além dos relatos e entrevistas realizadas com atores terri-
toriais no periodo entre fevereiro de 2016 e junho de 2017.

O artigo foi sistematizado em dois subtemas, além desta introdugao e
das consideragdes finais, quais sejam: “A agroecologia e as feiras agroecologi-
cas: um sistema alimentar alternativo no Territorio da Borborema”, cujo objeti-
vo é delimitar/caracterizar espacialmente o Territorio, enfatizando como a “a¢ao
publica” potencializa a transi¢dao agroecologica apesar dos limites edafoclimati-
cos do Agreste Nordestino.

O segundo subtema, intitulado “Territério da Cidadania da Borborema
(PRONAT/PTC): o papel da governanga como vetor para o fortalecimento de
politicas apoio ao rural agroecoldgico”, tem como objetivo problematizar a po-
téncia do Territorio, que conta com uma governanga constituida pela sociedade
civil, por institui¢des formais como a EMATER e a Universidade Federal de
Campina Grande — UFCG (Projeto MDA/CNPq — NEDET Borborema), bem
como os limites da agroecologia postos pela auséncia da intersetorialidade das
politicas publicas, assim como pelo desmantelamento dessas no periodo mais
recente.

1. A agroecologia e as feiras agroecoldgicas: um sistema alimentar
alternativo no Territorio da Borborema

O Territério da Borborema situa-se no Agreste Paraibano e ocupa uma
area de 3.233 km? (23,1% do estado), sendo composto por 21 municipios e uma
populagdo estimada em 4.059.905 habitantes, de acordo com os dados do IBGE
(2021); o Territério da Borborema possui 24.708 estabelecimentos da agricultu-
ra familiar (66.014 — pessoal ocupado na agricultura familiar). Possui também
1.722 familias assentadas em 45 projetos de reforma agraria (32.763 hectares —
area reformada)® (BRASIL/SDT/MDA, 2015; NEDET BORBOREMA, 2017).

3Segundo o IBGE, em 2011, o Produto Interno Bruto do Territério da Borborema atingiu o
montante de 6,94 bilhdes de reais, o que representou 19,6% do PIB da Paraiba. A populagdo
urbana ¢ predominante no territério da Borborema, mas dos 21 municipios que o compdem
oito (38%) apresentam uma populagdo rural maior do que a populagdo urbana e quinze (71,4%)
tém populagdes rurais superiores a 30% dos habitantes (BRASIL, 2011; RELATORIO FINAL
NEXTAP, 2017, p. 17/18).
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Figura 1: Territorio da Cidadania da Borborema
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Com condi¢bes edafoclimaticas consideradas favoraveis ao desenvolvi-
mento da agricultura, tendo historicamente registrado o desenvolvimento de
ciclos de monocultivos tipicos da Mesorregido do Agreste Paraibano?, com o
predominio de determinadas atividades produtivas voltadas para o abastecimento
do mercado interno, cuja manuten¢ao de lavouras alimentares para consumo
local caracteriza a Mesorregiao do Agreste como uma regiao diversificada (BE-
ZERRA, et al, 2014).

Vale dizer que, no Territorio da Borborema, movimentos defensores da
agricultura familiar e fundamentados em valores ecologicos assessoraram e acom-
panharam todo o processo de transi¢dao agroecoldgica que deu origem aos pri-
meiros agricultores agroecoldgicos, experimentadores ou multiplicadores. Tra-
balhando de maneira articulada, essas redes passam a atuar na luta contra a
utilizagao de agrotoxicos e na busca de alternativas produtivas mais adaptadas
as limita¢des vivenciadas pela agricultura familiar dessa regido (MARIANO
NETO, 2006; MATIAS, 2016).

4 De acordo com os estudos de Piraux e Miranda (2011), as principais atividades agropecuarias
do Agreste Paraibano no decorrer do século passado destacam-se na alternancia e convivéncia
de culturas e no local ocupado pelos agricultores familiares em trés periodos: Mercado
Internacional (1900-1969), Modernizac¢do da Agricultura (1970-1990) e Agricultura Alternativa
(2000 — presente), cujos cultivos do algoddo, cana, sisal e a pecudria de corte e leite se
desenvolveram por meio de politicas publicas essencialmente concentradas em incentivos fiscais
(BNB, SUDENE, GTDN, Estatuto da Terra, Proalcool).
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A mesma agricultura familiar que congrega no Territoério um conjunto de
ideias, valores, conceitos e estratégias de agdo compartilhado pelos sujeitos
sociais, o que faz da horticultura uma atividade produtiva forte no Territorio.
Assim, a agricultura familiar congrega tanto critérios identitarios (estrutura pro-
dutiva do espago rural) como um forte desempenho econémico, chegando a
empregar 86,4% do pessoal ocupado no setor contra apenas 13,6% empregados
nos estabelecimentos patronais (CANIELLO, PIRAUX, BASTOS, 2013b).

Ao se caracterizar por usar mao de obra familiar, dispondo de capital de
exploragdo de baixa intensidade e de tecnologias mais adaptadas a realidade
local, as unidades de produgdo familiar agroecoldgica traduzem-se em espagos
produtivos menores do que quatro hectares constituidos pela policultura e por
um pequeno numero de animais, onde normalmente toda a familia trabalha,
seja na produgao, no beneficiamento ou na comercializa¢gdo (RAMALHO et al.,
2010).

Com o excedente da produgdo, um nimero significativo de agricultores
sindicalizados vende o que produz em feiras agroecoldgicas, feiras do produtor,
entregas a domicilio, vendas on-line. Além de reconectarem os vinculos entre
produtores e consumidores em novos circuitos de produ¢ao e consumo na re-
gido, muitos desses agricultores/feirantes se diferenciam tanto por suas for-
mas organizativas como pela promog¢ao de conhecimentos e intercimbio de
experiéncias praticas em agroecologia promovidos no contexto do Polo Sindi-
cal da Borborema (PSB) (MATIAS, 2016).

Advindo da luta historica dos Sindicatos de Trabalhadores Rurais, o Polo
Sindical da Borborema ¢ o principal ator coletivo do Forum de Desenvolvimen-
to Territorial Sustentavel da Borborema e congrega uma rede de quinze Sindica-
tos de Trabalhadores Rurais (STRs), sendo doze localizados no Territério da
Borborema. O PSB também congrega aproximadamente 150 associagdes comu-
nitarias e uma organiza¢do regional de agricultores ecologicos: a Associagdo
EcoBorborema (AS-PTA, 2012).

Ainda no inicio dos anos 1990, em algumas localidades do Territério a
presenca ativa de movimentos sociais, comprometidos com a promog¢ao de no-
vos formatos sociotécnicos para a agricultura familiar, contribuiu para que pra-
ticas alternativas de agricultura gradativamente fossem introduzidas na regido e
assimiladas pelos agricultores familiares. Aproveitando as janelas de oportuni-
dade criadas pelo Estado e sob o formato de articulagdes distintas, a adogao de
estratégias locais de desenvolvimento e de convivio com as dificuldades climati-
cas e as irregularidades das chuvas no semidrido confluiram para que as politi-
cas publicas, acessiveis ao universo da agricultura familiar durante a primeira
década dos anos 2000, fossem aproveitadas para promover a agroecologia no
Nordeste em geral e no Territério da Borborema em particular (CARVALHO,
2008; MATIAS, 2016).
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Além dos elementos estruturais que corroboraram esse movimento de
emersao e transi¢do agroecoldgica, é importante destacar outros aspectos, como
o aumento demografico ocasionado pelo declinio da dindmica da cana-de-agt-
car e pelo consequente dinamismo promovido pela introdugao de novas cultu-
ras de mercado na regiao. Tudo isso contribuiu para a fragmentacao das terras
do Territorio, que se tornou minifundista, portanto com espagos produtivos cada
vez menores.

“Embora contribuisse para a criagdo de empregos rurais na época do ve-
rdo, o cultivo do sisal também levou muitas familias agricultoras a abandonar o
campo em fun¢do da revalorizagdo das terras e por nao permitir 0 consorcio
com cultivos alimentares” (SILVEIRA, 2010, p. 15). Vale dizer que a combina-
¢do da pecuaria com o modelo modernizante da cana, incentivado pelo Proal-
cool, terminou por empurrar grandes contingentes da populagao rural para as
periferias dos municipios.

Pode-se inferir que as décadas de 70 e 80 do século XX foram marcadas
por sucessivas transi¢des, ou seja, da grande propriedade canavieira para o sur-
gimento dos minifundios, de um modelo produtivo centrado na monocultura
para a emergéncia da policultura de subsisténcia. Contudo:

[...] a0 introduzir um novo padrao técnico fundado na crescente artificializa-
¢do da agricultura por meio do emprego intensivo de insumos industriais,
muitas familias agricultoras foram induzidas a ingressar em trajetorias de es-
pecializagdo produtiva, passando a depender crescentemente dos mercados
para se reproduzir econdmica e socialmente (SILVEIRA, 2010, p. 15).

Além das dificuldades e lutas envolvendo o acesso a terra e a agua, a
pressao sobre 0s recursos naturais tornou-se mais evidente, ocasionando degra-
dagdo ambiental e intensificando as atividades produtivas. Todavia, ainda que
de modo precario, foram marcantes as experiéncias dos agricultores familiares
que, ja na década de 1980, tiveram acesso a financiamentos e crédito agricola, os
quais se faziam acompanhar de uma assisténcia técnica dita produtivista, fun-
damentada no uso de defensivos quimicos e na especializagdao produtiva.

Esse modelo fez com que muitos agricultores familiares do Territorio fi-
cassem cada vez mais dependentes da utilizagdo de agrotoxicos, fertilizantes
quimicos e sobretudo dos subsidios governamentais, que levou ao endividamen-
to da maior parte dos agricultores familiares. Concomitantemente nesses anos,
problemas como envenenamentos, dores desconhecidas e nauseas, abortos e in-
toxicagdes diversas passaram a fazer parte do cotidiano de inimeras familias de
agricultores (CARVALHO, 2008).

Paralelamente as experiéncias de adoecimentos diversos foram surgindo
e se consolidando estratégias de resisténcia evidenciadas como redes de movi-
mentos e organiza¢des engajadas na disseminag¢ao de novos discursos no meio
rural. Esses novos atores e espagos coletivos produziram um “caldo” que subsi-
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diou o surgimento de praticas agricolas alternativas a partir de novos formatos
sociotécnicos para a agricultura de base familiar. O enfoque da agroecologia
passou entao a redesenhar as relagdes sociais no Agreste Paraibano, apresentan-
do arranjos diferenciados na agricultura familiar da regiao (MARIANO NETO,
2006).

Ao desenvolver atividades assistencialistas ligadas a satide ou de assistén-
cia previdenciaria, a atuacao do Sindicato de Trabalhadores Rurais (STR) do
municipio de Lagoa Seca estimulou processos de mobiliza¢ao para que um nu-
mero de agricultores familiares associados tomasse consciéncia da importancia
do acesso aos recursos naturais, bem como dos cuidados necessarios a sustenta-
bilidade® desses recursos (CANIELLO et al., 2014).

Ademais, o STR de Lagoa Seca, em parceria com outros sindicatos, pas-
sou a questionar as agdes governamentais que subsidiaram o modelo agricola
produtivista e a repensar a viabilidade das técnicas convencionais de producao.
A realidade dramatica, resultante da utilizagdo intensiva de técnicas agroquimi-
cas, decorrente da popularizagdo das praticas de quimificacao e mecanizagao na
agricultura, torna-se o combustivel para que o STR de Lagoa Seca assuma a
bandeira da luta contra o uso intensivo de agrotéxicos (CARVALHO, 2008).

O apoio e a presenc¢a de organizagdes nao governamentais, como a Arti-
culagdo do Semiarido Paraibano (ASA-PB) e a AS-PTA¢®, na regido, por toda a
ultima década do século passado foram extremamentes relevantes para dar ini-
cio, de forma organizada, a um movimento que cresceu tanto pelas formas orga-
nizativas como pelo numero de articulagdes comprometidas com a pauta da
agroecologia. Todo esse processo mais localizado ¢é retroalimentado pelos cole-
tivos articulados ao Forum Seca, institui¢cOes sindicais e comunitarias, setores
da Igreja e das universidades publicas, o qual, por sua vez, tinha como objetivo
central a construgao de um projeto coletivo de desenvolvimento sustentavel e de
convivéncia com o Semiarido (ASA, 2012).

5 Inicialmente, essa articulagdo passou a edificar uma rede que comega a integrar as organizagdes
em torno da troca de experiéncias e metodologias, tendo como foco de a¢do a regido semiarida
do Nordeste. A rede comegou a se reunir em 1993, ano em que ocorreu mais um periodo de
seca prolongada, quando trabalhadores rurais de todo o Nordeste ocuparam a sede da SUDENE
(Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste), exigindo novos rumos nas politicas
publicas. Desse modo, uma série de discussdes, envolvendo mais de 300 entidades no Férum
Nordeste, discutiu a¢des permanentes para o desenvolvimento do Semiarido (CARVALHO,
2008, p. 124).

¢ Organizada em diferentes areas tematicas (recursos hidricos, sementes, criagdo animal, saude
e alimentagdo, cultivos ecologicos, comercializa¢do) do Programa Paraiba, a ONG Assessoria
e Servigos a Projetos em Agricultura Alternativa esteve empenhada em fomentar relagoes de
intercambio com outras organizagdes, redes e movimentos do campo agroecologico em outras
regides do estado da Paraiba e do Semiarido brasileiro através da ASA e do Polo Sindical da
Borborema (AS-PTA, 2009; 2012).
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E também o Polo Sindical da Borborema que se apresenta como principal
organizador dos agricultores agroecologicos. Além de atuar no intuito de buscar
politicas mais adaptadas a regido semiarida, assim como também elaborar pro-
posigdes concretas para mobilizar recursos por parte de 6rgaos governamentais,
o PSB e outras organizacdes (AS-PTA, Associa¢do EcoBorborema, EMATER,
entre outras) tém promovido o enfoque agroecoldgico especialmente por meio
de agbes concretas, como as feiras livres mistas, organicas sob o enfoque da
agroecologia (GOMES ez al., 2015; MATIAS, 2016).

Seguindo padrées voltados a producao e comercializagdo de alimentos
livres de agrotdxicos, os agricultores familiares de diversas comunidades do Ter-
ritorio da Borborema sdao estimulados a investir na producao de organicos de
base agroecologica. As feiras organizadas pela Associagdao EcoBorborema con-
tam com um total de 88 agricultores/feirantes ativos. Estes sao articulados pelo
Polo Sindical da Borborema e de ONGs que trabalham diretamente sob o enfo-
que da agroecologia, a exemplo da Assessoria e Servigos a Projetos em Agricul-
tura Alternativa — AS-PTA (AS-PTA, 2012).

Para organizar as feiras que acontecem no raio de atuagdo dos sindicatos
que integram o Polo Sindical da Borborema, a Associa¢ao EcoBorborema, cria-
da no contexto do Polo Sindical, apresenta-se como a entidade representativa e
articuladora dos feirantes, mediando o acesso a programas e projetos do gover-
no federal, gerando e compartilhando as informag¢des necessarias e mantendo
contatos frequentes com os poderes publicos locais dos municipios onde aconte-
cem as feiras.’

7 As feiras agroecoldgicas do PSB estdo localizadas nos municipios de Alagoa Nova, Areial,
Casserengue, Esperanca, Lagoa Seca, Massaranduba, Remigio, Sdo Sebastido de Lagoa de
Roga, Solanea. As que acontecem no municipio de Campina Grande acontecem no Museu do
Algoddo — Estagdo Velha, no Bairro do Catolé, Praca Clementino Procopio — Centro. As feiras
do Produtor — UFCG, Parque do Povo e no Bairro das Malvinas também apresentam
agricultores/feiras sindicalizados (GOMES ez al., 2015; MATIAS, 2016).
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Figura 2: Feiras Agroecoldgicas e Mistas no Territério da Borborema
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Os agricultores/feirantes participantes das feiras sao assessorados pela
AS-PTA desde o0 ano de 1998. Desde o inicio, os agentes mediadores tém atua-
do para que os agricultores familiares descentralizem a comercializagdo dos seus
produtos e passem a negociar diretamente a sua produgdao. No ambito do Polo
Sindical da Borborema, houve sucessivos debates e intercambios promovidos
para decidir sobre o que deveria ser feito com o excedente da producado. Che-
gou-se a conclusdao de que a alternativa seria a criagdo da Feira de Produtos
Organicos da Agricultura Familiar de Lagoa Seca, que foi inaugurada as véspe-
ras das festas natalinas sob o lema “Natal sem veneno”, fato que ocorreu no dia
22 de dezembro de 2001.

Como ja dissemos, no Territorio da Borborema, as unidades de produgao
familiar agroecologica sdo espagos produtivos menores do que quatro hectares,
distribuidos entre policultivos e uma pequena pecudria. E nessa pequena area
onde geralmente toda a familia trabalha, seja na produ¢do, no beneficiamento
ou na comercializagio (RAMALHO et al., 2010). Os agricultores que partici-
pam das feiras agroecoldgicas caracterizam-se por usar mao de obra familiar,
dispondo de capital de exploracao de baixa intensidade e de tecnologias mais
adaptadas a realidade local.

As 15 feiras alternativas acontecem em dias variados da semana em dife-
rentes municipios do Territério, em geral no periodo da manha. Além da oferta
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e demanda por alimentos mais saudaveis, agricultores/feirantes e consumido-
res compartilham nos espagos das feiras valores esquecidos e criam lagos de
amizade. Para os agricultores entrevistados nessas feiras agroecologicas, a pro-
cura por um tipo de alimento saudavel com caracteristicas especificas é cada vez
mais frequente. Por sua vez, esses argumentos também justificam certa agrega-
¢do de valor aos produtos, ou seja, o esfor¢o e a adesao a um modelo alternativo
de produzir denotam preocupagdes com a saude dos consumidores, o que per-
mite criar uma confianga mutua e diferenciar os produtos das “feirinhas” de
outros disponiveis no mercado.

Nas feiras que acontecem no Parque do Povo, na UFCG e no Mercado
das Malvinas em Campina Grande, a tentativa de afastar os atravessadores ¢
fortemente apoiada pelo escritorio local da EMATER. Esse apoio vem possibi-
litando que 79 agricultores/feirantes obtenham maior retorno financeiro pela
venda direta. O destaque é que, embora essas sejam feiras mistas, portanto com
produtos tradicionais e produtos agroecologicos, os agricultores agroecologicos
narraram que a alternativa de inclusao no mercado através das feiras, bem como
a exigéncia dos consumidores por produtos “limpos” fizeram com que as feiras
deixassem de ser apenas uma estratégia para excluir a figura do intermediario e no
decorrer dos anos se consolidassem como um espago de alimentos organicos.

Ao prestar servigos para o INCRA, a COONAP ¢ a Cooperativa de As-
sisténcia Técnica que faz 0 acompanhamento nos assentamentos de reforma
agraria do Territorio e afirma que todo o trabalho realizado tem como objetivo
convencer os agricultores/assentados a produzir de maneira totalmente orgdnica, que te-
nham formagdo em agroecologia e que ndo vendam seus produtos para atravessadores. O
resultado desses esfor¢os, segundo os agricultores agroecoldgicos, é que a parti-
cipacao semanal na feira é hoje o seu tinico meio de comercializagdo, sendo a
unica fonte de renda de algumas familias, o tinico meio de adquirir os produtos
que ndo sao produzidos em seus lotes.

Nas feiras agroecologicas presentes no Territorio da Borborema sao visi-
veis as relagdes de proximidade, que revelam interesses em comum entre consu-
midores e agricultores durante o processo de venda direta. Um dos aspectos que
merece destaque ¢ o estabelecimento de novas relagdes de mercado, alimenta-
das pela fidelizagao dos consumidores. No decorrer dos anos, o espago da feira,
além de aproximar agricultores e consumidores, criou um intercdmbio de co-
nhecimentos e confiabilidade sobre a certificagdo dos produtos, que no decorrer
dos anos passou a fidelizar cada vez mais consumidores que residem nas proxi-
midades dos espagos de comercializagao.

De acordo com os agricultores que fazem a Feira Agroecoldgica da Esta-
¢do Velha, o motivo pelo qual os consumidores preferem comprar na feira em
detrimento do supermercado se justifica no relacionamento direto entre consu-
midor e agricultor, que cria vinculos de diversas intensidades, bem como a cons-
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ciéncia dos beneficios que os produtos ecologicos trazem para a saude do consu-
midor. E o que Perez-Cassarino (2012) chama de Circuitos de Proximidade, em
que a construgao de espacos e relagdes de mercado prioriza a proximidade espa-
cial, que, por sua vez, possibilita a informacgao interpessoal, gerando sociabilida-
des, relagcdes de solidariedade e reciprocidade entre os atores envolvidos.

Além dos vinculos que surgem entre agricultores e consumidores para
assegurar o valor da confiabilidade/confianga em seu produto e nas técnicas pro-
dutivas empregadas em seus estabelecimentos, muitos agricultores aderiram a pra-
tica da certificagdo participativa, a qual consiste em visitas de intercambio entre
agricultores agroecologicos com o objetivo de promover uma espécie de fiscaliza-
¢do e acompanhamento mutuo, objetivando tanto o didlogo para tirar davidas
como a troca e a geragao de novos conhecimentos (GOMES; MATIAS, 2015).

Além da certificagdo participativa, a organiza¢ao e o planejamento dos
agricultores sdo um exercicio permanente e que resvalam em outro vetor impor-
tante do sistema alimentar, que é o consumidor (FRANCA et al/, 2010). No caso
das feiras que acontecem no Territorio da Borborema, os agricultores interferem
frequentemente na transformagdo e comercializagao dos produtos, ficando a
cargo desses a fiscalizagao da viabilidade dos produtos, assim como os cuidados
e a ndo utilizagdo de agrotdxicos nas lavouras. Nesse sentido, essas feiras tém
fortalecido as redes de relagdes, cuja proximidade e confianga entre os envolvi-
dos sao um elemento fundamental para a ampliacao do enfoque agroecologico,
bem como para a agricultura familiar e para as estratégias de comercializagao
solidarias que beneficiam tanto agricultores como consumidores.

Cabe mencionar que a participagdo dos consumidores nesse mercado am-
plia as possibilidades das feiras agroecoldgicas da agricultura familiar torna-
rem-se cada vez mais uma alternativa imprescindivel na concorréncia com as
grandes redes varejistas, incentivando a produgao e popularizando o consumo
de alimentos saudaveis. Entre a maioria dos consumidores entrevistados nas
feiras analisadas pode-se destacar uma confianga absoluta nos agricultores agro-
ecoldgicos, um reconhecimento inquestionavel na qualidade dos produtos por
eles oferecidos; todavia assinalaram que as feiras deveriam ressaltar mais a agri-
cultura familiar como um valor, um compromisso politico com a produ¢ao sau-
davel e livre de agrotoxico.

2. A politica territorial e o papel da governanga: a consolidagao
da agroecologiano Territorio da Borborema

2.1 O PRONAT e a constru¢ao do Territorio da Borborema

Ainda no inicio do governo do presidente Luis Inacio Lula da Silva, Par-
tido dos Trabalhadores, ocorreram mudangas que merecem destaque no tocante
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as politicas publicas, particularmente as politicas de desenvolvimento territori-
al. A partir de 2003, o Estado passou a induzir a constitui¢dao de territorios zo-
nas (carater intermunicipal) em espagos geograficos continuos, que aglutinaram
municipios selecionados a partir de critérios como o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), pouco dinamismo econdmico, baixos niveis de desenvolvimento
e de crescimento. Além de possuirem indicadores sociais como educa¢io, saude
e mortalidade muito aquém da média nacional, sem contar com uma capacida-
de institucional, mensurada pelo grau de participag¢ao local nas decisdes finan-
ceiras e gerenciais do municipio. A partir da no¢do de Territério, um niimero
significativo de politicas foi sendo construido através de um processo perma-
nente de dialogo entre o Estado e a sociedade civil organizada (FAVARETO,
2010).

No ano 2003, foi implementado o Programa dos Territérios Rurais de
Identidade por meio da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), 6rgdo
diretamente ligado ao MDA. O espago aberto por esse programa enquanto es-
tratégia da Politica de Desenvolvimento Territorial possibilitou que a agdo
publica do Polo Sindical da Borborema em constru¢ao ganhasse visibilidade em
meio a um conjunto mais amplo de atores e institui¢cdes privadas e publicas,
tornando o Territorio da Borborema uma arena privilegiada de expressao e dis-
puta de projetos de desenvolvimento rural. Para coordenar os territorios da ex-
tinta SDT/MDA, foi instituido o Forum de Desenvolvimento Territorial Sus-
tentavel da Borborema® com dois objetivos principais:

Primeiro, apoiar o desenvolvimento sustentavel territorial da Borborema atra-
vés do fortalecimento da agricultura familiar, com base na agroecologia e na
valoriza¢do e no aprimoramento das capacidades e dos conhecimentos dos
agricultores familiares e suas organizacdes. E segundo, promover a capacita-
¢do e a mobilizacdo para a gestdo participativa do desenvolvimento sustenta-
vel da Borborema através de agdes que gerem capital humano e social e bus-
quem a integracdo das politicas publicas territoriais, além de estruturar a base
técnico-operacional para o apoio a gestao social do territério (PIRAUX; BON-
NAL, 2007, p. 31).

Constituidos, de modo paritario, por representantes governamentais e da
sociedade civil organizada pertencente respectivamente a cada Territério, os Co-

8 No Forum, existe uma divisdo entre duas grandes categorias de atores coletivos: os representantes
da sociedade civil (Polo Sindical e das Organizag¢des da Borborema, Forum dos Assentados da
Reforma Agraria, ASA-PB, AS-PTA, PATAC, ONG Arriba¢d, entre outras organizagdes e
redes) e os representantes do Estado (secretarias municipais de desenvolvimento rural sustentavel,
a Empresa Paraibana de Abastecimento e Servigos Agricolas — EPASA, EMATER, UFPB,
UEPB, o Instituto de Terras e Planejamento Agricola do Estado da Paraiba — INTERPA e o
Banco do Nordeste do Brasil - BNB) (PIRAUX; BONNAL, 2007).
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legiados Territoriais’ tornaram-se espagos de discussdo, planejamento e execu-
cdo de agdes. E possivel afirmar que os Foruns, Colegiados Territoriais e outras
instancias de discussao e formulagado de politicas na perspectiva da governanga
sdo antes espagos de participagdo social, de representacdo, articulagao e harmo-
nizagdo politica que permitiram aos agentes do mundo rural participarem da
gestao social de politicas publicas, do exercicio de controle social do programa e
fomento e das discussoes de alternativas para o desenvolvimento dos Territorios
(MDA, 2008).

No final da primeira década do século XXI, quando estava em pleno fun-
cionamento, o Colegiado Territorial da Borborema!® homologou inimeros pro-
jetos. Um deles foi destinado a compra de equipamentos de informatica para o
municipio de Massaranduba e de um veiculo utilitario para uso da AS-PTA,
organizagao social com forte interface com o Polo Sindical. Outro projeto ser-
viu a construgdo de um viveiro de mudas e aquisi¢cdao de maquina debulhadora
para o municipio de Alagoa Nova. Finalmente, o mais importante deles, um
projeto concebido pelo Polo Sindical e apresentado pela Secretaria Estadual de
Agricultura e Pesca (SEDAP) ao PRONAT: a constru¢do do Banco Mae de
Sementes. Lamentavelmente, tanto o Colegiado como o Forum do Territério da
Borborema estdao desarticulados em termos de governanga, ainda que com um
capital social enraizado. Registros dos bens e recursos conquistados através do
Colegiado Territorial dao conta do seguinte cenario: as onze moto-ensiladeiras
destinadas aos STRs tém sido usadas pelos agricultores familiares, ja as debu-
lhadoras ndo foram localizadas; apenas uma, depositada na garagem da casa de
um prefeito (CANIELLO; PIRAUX; BASTOS, 2014).

Assim mesmo, diferente de outros Territorios Rurais e da cidadania da
Paraiba, o Territorio da Borborema fortaleceu-se, ao mesmo tempo em que agre-
gou um significativo nimero de agentes da sociedade civil e do poder ptiblico na
gestao social do territorio. Tendo a agricultura familiar como simbolo de identi-
dade e vetor de um conjunto de ideias, nas quais os sujeitos sociais nele inseri-
dos compartilham valores, conceitos e estratégias de a¢ao, o Colegiado Territo-

® Como uma das ag¢des e estratégias para legitimar o desmonte das politicas publicas o governo
do presidente Jair Bolsonaro (sem partido) assinou o Decreto 9759/2019. Esse ato sacramentou
o encerramento oficial de conselhos, comités, comissdes, grupos, juntas, equipes, mesas, foruns,
salas e qualquer outra denomina¢do dada a colegiados que nao tenham sido criados por lei.
Entre esses o Colegiado Territorial da Borborema. Eventualmente os membros se encontram,
em geral para atividades outras que realizam em comum, atividades mobilizadas pela Rede
AS-PTA ou pelo Polo Sindical da Borborema; enfim, como instancia de governanga do
Territorio nao ha qualquer mobilizagao.

100 Colegiado do Territorio da Borborema é composto por sete instancias, sendo a Plenaria a
instancia soberana. Além da plendria, existem o Nucleo Diretivo, trés Camaras Tematicas
(Seguranga no Campo; Assisténcia Técnica, Financiamento e Acesso aos Mercados; e Educacdo
e Cultura no Campo) e dois Comités Setoriais (Juventude e Mulheres) (NEXTAP, 2017).
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rial da Borborema torna-se a expressao do capital social acumulado e historica-
mente construido pelos movimentos sindicais (CANIELLO; PIRAUX; BAS-
TOS, 2013Db).

Assim, o PRONAT/PTC foi resultado do trabalho realizado por uma
rede de articuladores e colaboradores contratados, em sua maioria ONGs que
prestavam assessoria. Até o ano de 2012, o papel das ONGs e das universida-
des/institutos federais (com suas células de acompanhamento) contribuiu para
que agentes territoriais se mobilizassem em torno de temas como: foruns, even-
tos para definir projetos de infraestrutura (PROINF), politicas de convivéncia
com o semiarido, agroecologia, programas de comercializagao, bancos de se-
mentes, entre outros.

O estreitamento da relagao entre a sociedade civil e as organizagdes do
Estado, tendo como principal incentivador no territorio o Polo da Borborema,
passou a fortalecer a capacidade de didlogo e negociagdo em torno das politicas
publicas no ambito do Férum de Desenvolvimento Territorial. Esse esforgo da
acdo publica passou a atuar efetivamente em politicas mais adaptadas a regido,
elaborando proposi¢des concretas para mobilizar recursos por parte de 6rgaos
governamentais, entre os quais: o Programa um Milhao de Cisternas (plmc) —
para a provisdo de 4gua para o consumo humano; o Programa Uma Terra e
Duas Aguas (p1+2) — para acesso e manejo de agua para a producio de alimen-
tos; o Programa de Aquisi¢do de Alimentos da Companhia Nacional de Abas-
tecimento (PAA-CONAB) — para o abastecimento dos bancos de sementes por
meio da compra de variedades locais e de alimentos agroecologicos para o abas-
tecimento de escolas e creches, entre outros (VEGA; JALIL, 2013).

Concomitantemente, durante a primeira década do século XXI, a AS-
PTA, a ONG Arriba¢a e o Polo da Borborema apresentaram experiéncias acer-
ca da Politica Publica de ATER por ocasido de seminarios promovidos por Or-
gaos do Estado como a EMATER. Esse tipo de evento, pouco a pouco, abre
espaco para a inser¢ao da perspectiva agroecoldgica na pauta das politicas pu-
blicas, assim como aproxima as organizag¢des nao governamentais dos escrito-
rios locais da EMATER, fazendo com que novas praticas de assisténcia técnica
e extensao rural passem a ser formuladas.

Em consequéncia, tem-se a aceitagdo da agroecologia como estratégia
produtiva pela EMATER/PB, que passa a disputar o apoio do governo do Esta-
do por meio do discurso da Nova Politica Nacional de ATER, em que a Gestao
Unificada EMATER/EMEPA/INTERPA, vinculada a Secretaria de Desen-
volvimento da Agropecuaria e da Pesca, passa a capacitar extensionistas rurais
com vistas a ampliacao e a adogdo de praticas agroecoldgicas para os agriculto-
res familiares em diversas localidades do Territorio da Borborema.

Com relagdo aos resultados mais significativos alcangados no Territério
da Borborema, tem-se a existéncia de 83 Bancos de Sementes Comunitarios,
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distribuidos em onze municipios, mantendo estoque de cerca de 10 mil quilos
de sementes de 19 variedades; a construgdao de 480 novas cisternas de captagdao
de agua de chuva, totalizando 4.800 cisternas no conjunto da regido, benefician-
do cerca de 24.000 pessoas com agua potavel e para outros usos domésticos.

Mais de 150 mil mudas de 70 espécies diferentes de uso multiplo foram
produzidas em viveiros comunitarios e no viveiro da AS-PTA, distribuidas en-
tre aproximadamente 1.500 familias para rearborizag¢ao de suas respectivas pro-
priedades; além disso, 81 quintais domésticos de familias, beneficiando-se tam-
bém da constitui¢ao de fundos rotativos para a implantagdo de pequenos criato-
rios nas propriedades (AS-PTA, 2012).

Aproximadamente 120 comunidades gerenciam Fundos Solidarios em
16 municipios do PSB, os quais financiaram diversas agdes como: reforma e
construcao de casas, banheiros, maquina de costura, tela, criagdo animal, lona
para silos, barracas e implementos para as feiras agroecoldgicas, minipadaria,
barragens subterraneas, hora de trator para reforma de barreiros, aluguel de ter-
ra para rogados de grupo de jovens, corte de terra, artesanatos, compra de moi-
nho, pequenos empréstimos para atender as necessidades diversas das familias,
entre outros.

De acordo com o documento do Plano Territorial de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (PTDRS, 2010), o conjunto de agdes para fortalecimento da
agroecologia no Territorio da Borborema 2010 — 2020 tem em seu eixo principal
a intensificagcdo da produgao agroecoldgica familiar e reforma agraria, a saber:

Fortalecimento dos sistemas diversificados de produgédo nos rogados; produ-
¢do dos sistemas sustentaveis de criagdo animal (bovinos, caprinos, ovinos);
implantacdo de Campos de Producdo de Sementes crioulas; ampliacdo da
Rede de Viveiros no Territorio, fortalecendo a rede de conhecimento agroeco-
16gico; fortalecimento dos sistemas diversificados de produgao nos reservato-
rios de agua (piscicultura, hortas, etc.); fortalecimento de feiras agroecoldgi-
cas, entre outras (PTDRS, 2010).

Desde o inicio do PRONAT dentro do Territério da Borborema, o tema
da comercializagao dos produtos da agricultura familiar sempre esteve em pauta
e sempre como uma estratégia importante defendida pela rede de agroecologia.
Com iniciativas de estimulo a estruturacao de novas relacdes de mercado e da
formulacao de estratégias e propostas de politicas para a sustentabilidade da
agricultura de base familiar, as chamadas feiras do produtor ou feiras agroecol6-
gicas de agricultores familiares da regidao (FREIRE; ALMEIDA, 2005).

Em termos gerais, entre os anos de 2003 a 2014 foram apoiados 17 proje-
tos do Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Ru-
rais com uma verba aplicada de R$ 2.260.704,75. Os temas variam de sementes
crioulas, recursos hidricos, cultivos ecologicos, criagdes de animais, satude e ali-
mentagdo saudavel, envolvendo uma teia de organizagdes que se amplia para
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além das redes iniciais ao apresentar relagdes cada vez mais ténues com repre-
sentantes dos governos federal, estadual e municipal, além de entidades como a
EMBRAPA, EMATER, universidades, institutos federais e escolas agricolas
(BRASIL, 2015).

Entre os projetos realizados destacam-se: a constru¢do de cisternas de
placas-kit p/construcao de cisternas; construgao de barragens subterraneas; pro-
ducgao de relatorios; capacitacao das familias agricultoras em produ¢ao de mu-
das frutiferas e monitoramento; aquisi¢ao de veiculo utilitario, equipamentos
de informatica; construcao e aquisi¢dao de equipamentos para beneficiamento
de produgao agricola; apoio a dinamizagdo econémica e social; apoio a educa-
¢ao do campo; apoio a mobilizagdo e sensibilizagao de atores sociais, a comer-
cializagdo e aos processos de comunicagdo; implantagdo de unidade moével de
extracdo de mel.

No periodo que compreende o PRONAT (2004 a 2014), foram muitas as
contradi¢oes identificadas nos Territorios Rurais, sobretudo as dificuldades de
obter credibilidade para a politica entre os agricultores familiares e suas organi-
zagOes. Além disso, um dos principais desafios evidenciados pela SDT/MDA
na época foi identificar e constituir os territorios a partir da complexidade exis-
tente nas inumeras identidades regionais, bem como da sensibilizag¢do do publi-
co-alvo da politica sobre sua relevancia enquanto um novo elemento aglutina-
dor e promotor do desenvolvimento sustentavel.

Conforme o ex-delegado federal do Ministério do Desenvolvimento Agra-
rio na Paraiba (2014-2016), atual professor do IFPB Campina Grande, Ms. Luiz
Gonzaga Firmino Junior, o mesmo aponta em entrevista que entre 0s anos de
2004 a 2007 o objetivo foi fazer varias reunioes e

[...] provocar os municipios para levar a politica para frente para se ter uma
compreensao nacional do que era politica e também uma compreensao por
parte do governo. [...] embora fosse uma decisao da presidéncia da Republica,
uma politica nacional, nos estados ela nao se realizava na pratica. Pronto! Por
exemplo, as prefeituras iam mais pedir do que oferecer. Entdo, muitas vezes,
elas iam 14 para disputar recursos. Do outro lado, o MDA divulgava a lista de
acdes dizendo o que ja tinha sido feito, mas ndo dizia o que ia ofertar (entre-
vista com o ex-delegado do MDA na Paraiba Gonzaga Junior no dia 20 de
novembro de 2019).

Aliado as questdes ligadas a prefeiturizagcao, o fraco poder das institui-
¢Oes ndo governamentais (ONGs) e acordos na construcao de ag¢des efetivas por
parte dos entes federativos (governos municipal, estadual, federal), bem como o
distanciamento entre os agentes formadores de politicas e o publico-alvo se ma-
terializaram em algumas das dificuldades dos agentes territoriais em executar,
de fato, uma gestao compartilhada que garanta a diversidade de interesses e
forgas sociais presentes (PIRAUX; BONAL, 2007).
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Ademais, desde a segunda metade do governo Lula, a suspeita de que o
governo federal estava fazendo repasses vultuosos para as redes de instituicdes
da sociedade civil organizada e demais ONGs fez com que fosse necessario a
efetivagao de um trabalho paralelo, bem como a fiscaliza¢ao do que estava acon-
tecendo dentro dos territérios rurais dos estados brasileiros. Concomitantemen-
te, com os diversos cortes or¢amentarios a partir dos primeiros anos do governo
Dilma, a politica territorial encontrou-se fragilizada, principalmente pela desar-
ticulagdo provocada pela falta de recursos das organizagdes da sociedade civil
que nunca apresentaram suas prestagoes de contas de modo claro.

E nesse cenéario que, a partir do ano de 2009, como uma tentativa de
retomar as atividades propostas pelo PRONAT/PTC e viabilizar o funciona-
mento dos colegiados territoriais, a Secretaria de Desenvolvimento Territorial
do Ministério do Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA) instituiu um novo
desenho institucional para realizar a chamada “assessoria territorial”, dessa vez
centrada em equipes de pesquisadores e extensionistas, oriundos de grupos e
nucleos das Universidades Publicas Federais. Tais grupos e nucleos mobiliza-
ram uma rede de articuladores e colaboradores contratados, além de organiza-
¢Oes nao governamentais (ONGs) e de outros servigos de assessoria e extensao.

Embora tenha produzido avangos importantes para a consolida¢ao da
estratégia de desenvolvimento territorial e atendimento aos colegiados, o mode-
lo de gestao social promovido por essas ONGs apresentou muitos problemas
associados as dificuldades legais, tanto no que diz respeito ao financiamento
das atividades como a instabilidade e até mesmo a auséncia de assessores nos
territorios (PIRAUX; CANIELLO, 2015; CANIELLO, et al., 2014b). A descon-
fianca da existéncia de corrupgao e falta de transparéncia por parte das ONGs
em nivel nacional fez com que a gestao da ex-presidenta Dilma Rousseff (PT)
consolidasse e ampliasse o trabalho de assessoria ja realizado pelas universida-
des e institutos federais.

2.2 Reconfiguragao da politica territorial: desafios da governanga

Concomitantemente ao processo de reconfiguracdo da abordagem terri-
torial para o desenvolvimento rural com as Células Territoriais de Acompanha-
mento!! através da aproximacdo formal das instituicdes publicas de ensino su-
perior como parceiras da SDT, convocaram-se as universidades publicas para

" De acordo com Piraux et al. (2020), o processo de monitoramento das ag¢les territoriais
implementado pelo PRONAT passou por mudangas e foi dividido em duas fases: caracterizadas
por reorientagdes e pela implementacdo de dois grandes projetos em parceria com o CNPq e
Universidades Publicas: o “Projeto Células”, desenvolvido entre 2007 e 2011, e o “Projeto
NEDETSs”, entre 2013 e 2016. Para maiores detalhes do que foram os projetos ver: PIRAUX;
VALENCIA; CANIELLO; ROCHA, 2020.
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acompanhar as agdes em 218 Territérios Rurais e em 108 Territérios da Cidada-
nia. Até o ano de 2012 tinham sido identificados pela Secretaria 164 grupos de
pesquisa que privilegiavam o desenvolvimento territorial como centralidade das
suas acOes em 81 universidades publicas, presentes nas 27 unidades da Federa-
¢do (BRASIL/MDA/SDT, 2015).

Assim, objetivando uma matriz de agdes mais enxuta na recomposi¢ao
dos Comités de Articulagdao Estadual (CAEs), a SDT/MDA decidiu mudar a
estrutura da assessoria territorial, que passou de Células Territoriais para Nu-
cleos de Extensdao em Desenvolvimento Territorial (NEDETS) por meio de par-
cerias com Universidades e Institutos Tecnoldgicos publicos, mediadas pelo
CNPq." A partir do ano de 2013, os NEDETS passaram a assessorar os diversos
Colegiados Territoriais no planejamento, programacgao de agdes de inclusao so-
cial e produtiva no campo, promovendo também o acompanhamento da politi-
ca nos territorios da regido.

As atividades dos NEDETs eram norteadas pelo objetivo de colaborar com
o processo de consolidagdo da abordagem territorial, estimulando e fortalecendo
a institucionalizacao da atuagdo dos colegiados e a participacao dos agentes
sociais nas instancias territoriais. No Brasil, 241 territorios foram integrados aos
Nucleos de Extensdo em Desenvolvimento Territorial. Os NEDETSs iniciaram
seu poder de atuagao tanto nos Territérios Rurais de Identidade como nos territo-
rios atendidos pelo Programa Territorios da Cidadania. No estado da Paraiba,
estes Nucleos de Extensdo estiveram presentes em 14 dos 15 Territérios Rurais. 3

No caso do Territorio da Cidadania da Borborema, em novembro de 2014,
a Universidade Federal de Campina Grande (UFCG) implantou (através do
Projeto UNICAMPO e do Projeto Universidades Cidadas) um projeto de apoio
a trés territorios paraibanos, criando o Nucleo Multiterritorial de Extensao Uni-
versitaria do Agreste Paraibano (NEXTAP), composto pelos NEDETs da Bor-
borema, do Curimatat e do Serid6 Paraibano. A partir do projeto “Acompanha-

12.0 processo de constitui¢ao dos NEDETS foi dividido em duas etapas: a primeira desenvolveu-se
como projeto-piloto — universidades importantes no desenvolvimento territorial foram
convidadas a implantar os Nucleos de Extensao em Desenvolvimento Territorial, onde foram
aprovados 11 projetos de nove universidades para alcancar 51 territdrios em oito estados com
135 pessoas envolvidas. A segunda etapa aconteceu em 2014 por meio de Chamada Publica
2014 e com realiza¢do de parcerias com as universidades publicas para a implantacdo de Nucleos
nos Territorios restantes por meio de edital e selecdo de propostas apresentadas a SDT (para
atender 138 territérios com 90 projetos aprovados de 48 universidades em 24 estados com 511
pessoas envolvidas) (PORTAL DOS NEDETSs, 2014).

13 As equipes NEDETs eram formadas por um coordenador de projeto, um coordenador de
nucleo, um Assessor Territorial de Gestao Social (ATGS), um Assessor Territorial de Inclusdo
Produtiva (ATIP), um Assessor Territorial de Género (ATGe) e bolsistas de Iniciagdo a Extensao
(IEX). Ao todo foram 101 projetos (muitos em andamento) em 189 territérios rurais, 54
universidades ou institutos federais em 27 unidades da federagdo com o envolvimento direto
de 648 pessoas nas atividades no &mbito dos territérios rurais (PORTAL DOS NEDETs; 2017).
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mento, Assessoramento e Monitoramento das Instancias de Gestao Social dos
Territérios da Borborema, Curimatat e Seriddé Paraibano (Paraiba)”, o NEX-
TAP subdividiu-se em outros trés Nucleos de Extensao em Desenvolvimento
Territorial - NEDETS, que atuaram cada um em seu respectivo territério, so-
mando ao todo 38 municipios.

O Territério da Borborema passou a ser assessorado pelo NEXTAP (res-
ponsavel pela execucao do Projeto de Pesquisa e Extensao “Acompanhamento,
Assessoramento e Monitoramento das Instancias de Gestao Social dos Territ6-
rios da Borborema, Curimatau e Seridé Paraibano — Paraiba”), que estabeleceu
uma agenda de agdes. Além do auxilio & produgdo agroecologica, o NEXTAP
assessorou o processo de compras municipais (PAA e PNAE), realizou diagnos-
ticos e eventos para a divulgagdo de estudos técnicos sobre o desempenho dos
municipios nesses mercados institucionais.

Entre os anos de 2014 a 2016, a assessoria do NEXTAP/NEDET Borbo-
rema desenvolveu-se por meio de forte articulagdo com o MDA para a realiza-
¢do de atividades formativas, envolvendo diversos atores sociais nos municipios
pertencentes ao Territorio, do auxilio no processo de mobilizagao dos represen-
tantes dos Colegiados (gestores de prefeituras municipais, cdmara de vereado-
res, EMATER, secretarias da agricultura, BNB, etc.) (RELATORIO FINAL
NEXTAP, 2017).

Em relagdo a revitalizagdo do Colegiado Territorial da Borborema, o mes-
mo foi composto, portanto, pelos seguintes membros, homologados em plena-
ria nos dias 03 e 04 de marco de 2015:

1) Sociedade Civil: 21 Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sus-
tentavel — CMDRS; 21 Sindicatos dos Trabalhadores Rurais — STR; Acaja-
man; AP Mandioca; APAB; APPTA,; Arribaca; AS-PTA; COONAP; COOP-
TERA; COPAF; Eco Borborema; Forum dos Assentados; MST e POAB (Polo
Sindical), 2) Poder Publico: 21 prefeituras; Banco do Nordeste; Camara de
Vereadores de Lagoa Seca; EMATER; EMBRAPA; SEDAP; UEPB; UFCG
e UFPB. Somando-se 84 entidades representadas no Territorio da Borborema
(RELATORIO FINAL NEXTAP, 2017, p. 32).

Vale dizer que as a¢des do Projeto NEXTAP/NEDET Borborema tive-
ram um peso significativo no processo de assessoramento e acompanhamento
dos espagos de participagao da populagdo e no monitoramento da execugao das
politicas no ambito do Territério. Os profissionais da academia (Coordenado-
res, Assessores Técnicos, Bolsistas e Voluntdrios da UFCGQG) passaram a se arti-
cular e a operacionalizar atividades de extensao que visavam, acima de tudo, ao
monitoramento e a avaliagdo dos Colegiados com a ado¢ao de um conjunto de
meétodos e acOes de assessoria.

A articulacdo entre o Forum Territorial, a EMATER, as Entidades Exe-
cutoras (EEs) do PNAE e a Secretaria Estadual de Educag¢ao sobre o cumpri-
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mento do percentual minimo de compras da agricultura familiar com o enfoque
agroecologico, o NEXTAP/NEDET Borborema realizou uma série mesas de
dialogo e discussdes sobre o tema nas reunides plenarias e nas cimaras temati-
cas dos municipios. A partir desses dados, diversas dificuldades para acessar o
PNAE foram relatadas, como: demora na divulgacdo da chamada publica e a
falta de respeito a produgdo local, fazendo com que muitos municipios nao al-
cancem o percentual estabelecido por lei para o PNAE.

Particularmente, as movimentagdes voltadas para a comercializagdao de
produtos da agricultura familiar no Territério, onde foi identificado um baixo
desempenho no PAA e PNAE, foram observados avangos, principalmente em
relagdo ao empoderamento dos atores locais no acesso a informagdes importan-
tes. No entanto, os limites organizacionais das entidades representativas dos
agricultores familiares e a descontinuidade dos projetos impactaram negativa-
mente 0s programas e causaram prejuizos na dindmica territorial produtiva.

Do mesmo modo, uma série de contradi¢des foi evidenciada em virtude
das exigéncias operacionais e dos descompassos ligados ao compromisso com o
cronograma das gestdes municipais, que culminam na indisposicao de agentes
publicos. A respeito disso, Caniello ez al. (2016, p. 91) apontam que sao ressalta-
dos alguns aspectos da chamada “falta de vontade politica” dos gestores. Além
da falta de interesse na divulgagdo, atrasos no pagamento das compras realiza-
das e na realizacdo de licitages ao invés de chamadas publicas com o langa-
mento de apenas um edital anual, os gestores locais desconsideram a sazonali-
dade da produgao do Territério.

Sobre esse aspecto, o Projeto NEXTAP/NEDET Borborema realizou uma
série de levantamentos de dados e informagdes subsidiarias a pesquisa e avalia-
¢do acerca: da situagao do Colegiado Territorial e dos demais projetos apoiados
pela SDT/MDA na Borborema. Tendo em vista o fortalecimento dos Colegia-
dos através das agOes de assessoria técnica de qualificacdo/organizagao e
funcionamento de suas instancias, o NEDET Borborema criou, por conseguin-
te, espacos de interlocugdo, trabalhando temas como, por exemplo, a comercia-
lizagdo (grande gargalo da agricultura familiar), inclusdo produtiva, assisténcia
técnica voltada para a agroecologia, técnicas de convivéncia com o semiarido,
importancia das mulheres rurais, etc.

De modo geral, durante o periodo compreendido pelo Projeto NEXTAP/
NEDET Borborema (2014-2016), as atividades do Territorio totalizaram 183
eventos como: 8 reunides plendrias; 34 reunides do nucleo dirigente (nucleo
diretivo); 22 reunides das camaras tematicas; 26 mesas de dialogo; 39 reunides
com comités setoriais; 4 oficinas de formacao; 9 atividades de mobilizac¢ao;
7 Encontros de Intercimbio; 12 seminarios; 4 Conferéncias; entre outros even-
tos (RELATORIO FINAL NEXTAP, 2017).
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Apesar do trabalho sistematico realizado dentro do Territério da Cidada-
nia da Borborema, com agées diversas em muitos campos dentro da dindmica
territorial (Plenarias; Assisténcia Técnica; Nucleos Diretivos; Camaras Temati-
cas; Comités, etc.), a realizacao das atividades de assessoria nos Territorios de-
parou-se com inumeras dificuldades, sobretudo pela mudan¢a na conjuntura
politica do Brasil no ano de 2016. Uma conjuntura marcada por incertezas e
desmantelamento das politicas publicas, além dos problemas ja existentes de
participacao social dos agentes institucionais, a politica territorial perdeu forga e
o colegiado da Borborema se dissolveu.

Nos anos posteriores e no seio da sociedade civil organizada, as acdes do
Programa Paraiba da AS-PTA no contexto do PSB continuam a incidir e esti-
mular o protagonismo dos agricultores familiares nas agdes de experimentagao
agroecoldgica através dos fundos rotativos solidarios, dos eventos e, principal-
mente, das feiras agroecoldgicas. Mesmo com suas falhas de governanga, as
dinamicas territoriais executadas prosseguem configurando um ambiente tanto
de disputa como de questionamento do modelo empresarial e produtivista da
Revolugdo Verde, buscando sempre as janelas de oportunidades para demons-
trar a viabilidade e a sustentabilidade do sistema alimentar fundado na agroeco-
logia para o Territorio da Borborema.

Consideragoes finais

Ao refletir sobre sistemas alimentares, € mister considerar os vetores multi-
dimensionais que atuam pressionando ou resistindo as mudangas sociais necessa-
rias & construgao e ao funcionamento do proprio sistema. Nao € mais aceitavel
que consideremos apenas as estruturas diretamente relacionadas a melhoria da
producao. Privilegiar os sistemas alimentares, uma dindmica central para
impulsionar o desenvolvimento, implica valorizar mecanismos que conduzam a
uma transformagao das condi¢des de vida enquanto uma necessidade urgente.

Transformar condig¢des justas de vida e construir um territério onde haja
qualidade de vida envolve um processo por vezes lento de mudanc¢a de mentali-
dade, mas também pela introdugao de um modo de operar em rede com articu-
lagdes paralelas entre os diversos mercados consumidores, a nutri¢ao e a sauda-
bilidade dos alimentos, a criagao de espagos de lazer e de sociabilidade, a valori-
zacdo de uma agenda publica que valorize o papel e o lugar de fala das mulhe-
res, dos jovens, dos idosos, do trabalho e dos recursos naturais, entrelacando
toda sorte de consequéncias sociais, econOmicas e ambientais para que efetiva-
mente possamos conceber uma visdo de sistema.

Ao longo deste texto, procuramos deixar claro que a agroecologia no Ter-
ritério da Borborema, mesmo que experimentando um processo longo de tran-
sicao, so tem sido possivel porque é um sistema que, a0 mesmo tempo em que
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elegeu uma dindmica produtiva, criou em torno dela um espago social de gover-
nanga — espago permeado por disputas entre atores coletivos: ONGs, universi-
dades e poder publico, ora pelo acesso a politicas, ora pela criagao de janelas de
oportunidades que democratizassem a propria formulagiao e implementagdo, a
exemplo dos nucleos que promoveram o didlogo entre redes sociais existentes
nos territorios. Sem duvida, os NEDETS retomaram o PRONAT/PTC, fortale-
cendo processos de organizacao e de gestao com 0 apoio a programas estratégi-
cos como o PAA, PNAE, PROINF, a valorizacao da mulher, da comercializa-
¢do da agricultura familiar e outras agdes diversas em muitos campos dentro da
dinamica territorial.

A gestao territorial estd apoiada em uma governancga que considera as re-
presentatividades sociais do territorio, o potencial produtivo, a experiéncia histori-
ca dos atores, de certo modo tornando mais concreta a perspectiva tedrica de
Sen (2010) de que a sociedade é constituida por individuos imbuidos de praticas
sociais cotidianas que modificam e multiplicam a realidade onde vivem. Assim,
mais do que a presenga ou o direcionamento das politicas publicas, é o protagonis-
mo da agdo publica que tem produzido os insumos para que a agroecologia e os
circuitos curtos das feiras sejam um marcador identitario e distintivo do territorio.
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