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Resumo

O presente artigo discorre sobre a tematica do desenvolvimento
voltada ao rural, mais especificamente, a agricultura familiar. Parte-se
da teoria neoclassica passando pela neo-institucionalista, destacando
autores que tratam do mito ou da ideologia do progresso até
abordagens contemporaneas, enfatizando a emergéncia do local, a
redefinicaio do papel do Estado e da sociedade civil, no ora
denominado, desenvolvimento territorial local/regional. Sao
apresentadas as principais politicas publicas agricolas brasileiras
desde 1960, aproximando-as com as concepcoes de desenvolvimento
anteriormente apresentadas. Parte-se da hipotese de que os processos
de desenvolvimento em regidoes periféricas, caracterizadas pela
agricultura familiar, passam por uma organizacio e concertacio local
em torno do desenvolvimento que estes atores almejam, buscando, no
Estado, em atores de outras escalas, apoio a demandas que o local nao
da conta em responder.
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From classical conceptions to territorial
approach: (re) thinking family farming
development processes

Abstract

The present article talks about development’s themes oriented to the
countryside, more specifically, to family farming. We start from
neoclassical theory through neo-institutionalist, highlighting authors
who deal about the myth or the ideology of progress until
contemporary approaches, emphasizing local emergence, the
redefinition of the State role and civil society in this process, in now
called, local/regional territorial development. We will be presented the
main Brazilian agricultural public policy since 1960, bringing them
with the concepts of development above. We start from the assumption
that the development processes in outlying regions, characterised by
family farming, going through a local organization and concertation on
development actors that they desire, seeking, in the State, actors from
other scales, support for demands that the local does not give account
to respond.

Keywords: family farming - State - civil society - policy public -
local/regional territorial development
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Introducao

O presente artigo se propde a discorrer sobre a temética do
desenvolvimento voltado ao mundo rural. Parte-se de teorias
neoclassicas até abordagens contemporaneas, destacando a
emergéncia do local, a redefinicido do papel do Estado e a sociedade
civil neste processo. Para tal, este artigo é composto por trés partes. A
primeira refere-se a dinamica das concepcgdes de desenvolvimento,
tratando da neoclassica, da neo-institucionalista, destacando autores
que tratam do mito ou da ideologia do progresso. Por fim, nesta secéo,
aborda-se ainda a passagem das politicas de desenvolvimento para as
politicas de combate a pobreza.

Num segundo momento, serdo apresentadas as principais
politicas publicas do Estado brasileiro desde a década de 1960,
tentando-se estabelecer uma aproximacdo com as concepgdes de
desenvolvimento anteriormente apresentadas. Por fim, ressaltam-se
abordagens mais contemporaneas do desenvolvimento, tratando do que
ora se denomina desenvolvimento territorial local/regional, com énfase
para o papel do Estado e da sociedade civil nesta dindmica.

A priori, a hip6tese que embasa este artigo, é a de que, quando
se considera processos de desenvolvimento em regides periféricas,
caracterizadas pela forte presenca da agricultura familiar, a
organizacao local - e ai esta inclusa a sociedade civil - adquire extrema
relevancia. Isso se da em decorréncia da mudanga do papel do Estado
brasileiro — a partir do neoliberalismo bem como de sua crise e
reestruturacido desde os anos 1980 — o qual parece estar hoje muito
mais enquanto ordenador ou coordenador de macro-estratégias e
macro-politicas do que como interventor direto nas dinamicas locais.
Visualiza-se que a questdo do desenvolvimento em regides periféricas,
passa em grande parte, por uma concertacdo local em torno do
desenvolvimento que estes atores almejam, buscando, no Estado, bem
como em atores de outras escalas, apoio a demandas as quais o local
nao da conta em responder.

1 - Consideracoes acerca de algumas concepcoes de
desenvolvimento

Quando se trata de teorias neocléssicas do desenvolvimento, um
expoente €é Schumpeter. (1934), que define desenvolvimento
econdmico como as mudancgas da vida econémica que nio lhe séo
impostas de fora, mas que surgem de dentro, por sua prépria iniciativa:
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O desenvolvimento (...) é um fenOmeno distinto,
inteiramente estranho ao que pode ser observado no
fluxo circular ou na tendéncia para o equilibrio. E
uma mudanca espontanea e descontinua nos canais do
fluxo, perturbacédo do equilibrio, que altera e desloca
para sempre o estado de equilibrio previamente
existente (...) Essas mudancas (...) e estas pertubacoes
do centro do equilibrio aparecem na esfera da vida
industrial e comercial, ndo na esfera das necessidades
dos consumidores de produtos finais (SCHUMPETER,
1998, p.75).

Para Schumpeter, o desenvolvimento ocorre quando ha
inovacgOes. Estas consistem no motor do processo de mudanca que
caracteriza o desenvolvimento capitalista e resultam da iniciativa dos
agentes econdmicos. As inovacoes - novas combinacoes produtivas ou
mudancas nas funcées de producgio - subentendem certa ruptura com
o anterior:

Produzir outras coisas, ou as mesmas coisas com
método diferente, significa combinar diferentemente
esses materiais e forcas. Na medida em que as “novas
combinacdes” podem, com o tempo, originar-se das
antigas por ajuste continuo mediante pequenas etapas,
ha certamente mudanga, possivelmente ha
crescimento, mas nio um fendmeno novo nem um
desenvolvimento em nosso sentido. Na medida em que
nao for este o caso, e em que as novas combinacoes
aparecerem descontinuamente, entdo surge o
fendbmeno que caracteriza o desenvolvimento
(SCHUMPETER, 1998, p.76).

Nesse sentido o autor foca em dois atores essenciais ao
desenvolvimento: o empresario e o capitalista. O primeiro seria aquele
individuo que realiza as novas combinacOes, muito mais que um
simples administrador. Ao segundo, caberia o fornecimento de crédito
tornando possivel a realizacdo dessas novas combinacoes.

Enfim, as inovagbes levariam a uma ruptura do mundo
estacionario (o fluxo circular, onde predomina um equilibrio geral
entre os agentes econdmicos) e também ao inicio de um processo de
desenvolvimento que se daria no ambito da producdo. De acordo com o
raciocinio schumpeteriano, é o empresario que, em geral, inicia a
mudanca econdémica. Os consumidores sdo educados por ele e se
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necessario; ensinados a querer coisas novas, diferentes das que tinham
o habito de usar.

Sem negar as contribui¢coes do pensamento de Schumpeter para
a dindmica capitalista, para o progresso econdmico e o incremento das
inovagoes tecnoldgicas hoje conhecidas, mas pelo contrario, levando
em conta suas consideracoes, pergunta-se: onde ficaria a agricultura e
a figura do agricultor familiar nesta concepcao? Estaria este agricultor
restrito a “ser educado” pelo empresario schumpeteriano a tomar as
novas tecnologias por ele produzidas? E aqueles agricultores que nao
tem acesso ao crédito? Como se apropriar das inovacgdes? Estas
certamente sdo perguntas que ainda estao por serem respondidas.

Outro autor de destaque é Walt Whitman Rostow, com sua
teoria sobre as etapas do desenvolvimento econdmico. O conceito de
desenvolvimento que embasa seu pensamento estid muito proximo a
idéia de modernizacao e de progresso econdémico.

O desenvolvimento, na 6tica de Rostow, refere-se a um
processo de transicdo com cinco estagios: (1) sociedade tradicional: na
qual a estrutura se expande dentro de funcdes de producéo limitadas,
havendo necessidade de dedicar proporcoes elevadas de recursos a
agricultura. O poder politico se concentrava com os que detinham o
controle da terra. (2) Pré-condic6es para o arranco: surge no momento
em que a ciéncia moderna passa a se converter em novas funcoes de
producéo na agricultura e na industria. Difunde-se a idéia de progresso
econdmico como indispensavel e benéfico. A formacido de estados
nacionais centralizados em oposicao ao tradicional poder agrario seria
outro fator mobilizador de recursos para o arranco. (3) Arranco: nesta
fase sdo superadas as resisténcias ao progresso econdomico expandindo-
se a tecnologia. Difundem-se novas técnicas agricolas e industriais. O
aumento na produtividade agricola é fundamental para o éxito do
arranco. Este gera investimentos na inddstria, o que se reverte na
expansao das areas urbanas. (4) Marcha para a maturidade: a producéao
ultrapassa o crescimento demografico. H4 um progresso econdémico
continuo cujas novas tecnologias permitem a sociedade, ndo produzir
tudo, mas qualquer coisa que se pretenda produzir. (S) Era do consumo
em massa: auge do desenvolvimento, que se caracteriza pela elevacéao
geral dos niveis de renda, ampliacdo da capacidade de consumo de
bens duraveis e de servigos. O automével é o simbolo desta fase. Ha
ainda uma disseminacdo das politicas sociais através do Estado de
Bem-Estar (ROSTOW, 1974).

Assim sendo, para Rostow, o desenvolvimento ocorre na
medida em que as sociedades alcancam e superam tais estagios.
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Caberia, portanto, aos paises niao desenvolvidos passar por tais estagios
a fim de alcancar aquele no qual os paises desenvolvidos, modernos, ja
estio.

Enquanto Schumpeter destaca o papel do empresario no
desenvolvimento econdémico, Rostow chama atencédo para o papel do
Estado. Segundo o autor (ROSTOW, 1974) nas pré-condi¢gées para o
arranco, as mudancas requeridas na economia e nos valores precisam
de um estado nacional centralizado que respalde a modernizacio. Esse
parece ser o contetido basico do processo de desenvolvimento para o
referido autor.

Por outro lado, cabe destacar o papel que Rostow atribui a
agricultura na transicdo para o desenvolvimento econdémico. O autor
considera que “um ambiente de rendimentos reais crescentes na
agricultura, com raizes na maior produtividade, pode ser estimulo
importante para novos e modernos setores industriais essenciais ao
arranco” (ROSTOW, 1974, p.38).

Nesse sentido, sdo atribuidos trés papéis a agricultura: (1)
proporcionar mais géneros alimenticios face ao aumento da populacéao
urbana; (2) produzir matérias-prima para o setor industrial além de
consumir produtos industrializados (mdaquinas, fertilizantes, insumos,
combustiveis), sendo ainda, geradora de impostos para financiamento
de outras funcoes do Estado e, (3) transferir parte de sua renda para o
setor moderno, aumentando producéo e produtividade.

Em resumo, sao as “conseqiiéncias multiplas, diversas mas
convergentes, da revolucio da agricultura, que dao peculiar relevancia
ao periodo das précondicoes. Ela tem de proporcionar mais alimentos,
mais mercados e uma ampla disponibilidade de recursos financeiros
para o setor moderno” (ROSTOW, 1974, p.39). Destaca ainda a
importancia do surgimento de uma nova elite, com liberdade para
construir uma sociedade industrial moderna, sucedendo a antiga elite
de senhores da terra, resquicios da sociedade tradicional.

Na abordagem de Rostow a agricultura ocupa duas posicoes
frente ao desenvolvimento econémico, antagbnicas e ao mesmo tempo
complementares. A primeira mostra a agricultura, como um empecilho
ao desenvolvimento econ6mico, retrograda e atrasada, frente ao
progresso técnico e econOmico visualizado pelo urbano e pela
industrializacdo. Por outro lado, aponta a agricultura como
impulsionadora do desenvolvimento econémico, através dos trés papéis
destacados acima. Essa légica, ainda hoje parece estar bastante
presente, na medida em que h& associacdes do campo enquanto rural,
atrasado e a cidade enquanto urbana, moderna e industrializada.
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Além do mais, segundo Rostow, os paises atrasados, para se
desenvolverem, deveriam trilhar os caminhos ja percorridos pelos
paises adiantados, importando o know how destes, o que
proporcionaria as bases para seu arranco rumo ao desenvolvimento.
Porém, o crescente comércio internacional, que surge com o0 arranco,
jé& mostrava que a especializacdo primdario-exportadora dos paises
periféricos representava um processo crescente de deterioracdo dos
termos de troca e de transferéncia do progresso técnico para o exterior
(CRUZ, 2000). Frente a isso, pergunta-se: como pensar O
desenvolvimento de regides rurais, baseadas na agricultura familiar,
muitas vezes desprovidas de recursos financeiros principalmente para
adotar padroes tecnolégicos modernos? Ou, considerando que seja
possivel a adocdo de um pacote tecnolégico ditado pelos paises
desenvolvidos, seria possivel a agricultura familiar competir com o
agronegocio? Nao teria sido a Revolucdo Verde um bom exemplo dos
estrangulamentos resultantes da simples adogcdo de um pacote
tecnolégico exégeno, principalmente no Ambito da agricultura familiar?
Diante deste aumento das disparidades entre paises desenvolvidos e
em desenvolvimento, ou centrais e periféricos, emergem criticas a este
processo de desenvolvimento hegemonico. Para isso, reportar-se-a a
autores como Celso Furtado e Gilberto Dupas.

Para Furtado (1964) o desenvolvimento consistiria em um
processo de mudanca social pelo qual as necessidades humanas séao
satisfeitas por uma diferenciacdo do sistema produtivo, através da
introducao de inovacoes  tecnoldgicas. Sua teoria do
subdesenvolvimento diz respeito a uma mudanca social e ndo a um
sistema de entendimento da organizacdo da producao, tomada como
finalidade ultima. Desenvolver voltar-se-ia a modernizar tanto as
relacoes de producdo quanto as formas sociais de convivéncia,
envolvendo producéao e técnica, arte, cultura e educacéo, organizacao e
participacao politica, reestruturacdo do mundo rural e preeminéncia
dos aparatos urbanos, remodelacio da funcido do Estado, novo enfoque
sobre o0s mecanismos de acumulacdo e distribuicao do capital
(CEPEDA, 2005, p.63).

Na abordagem de Celso Furtado, se observa a consideracao da
questdo social como algo mais intrinseco ao processo de
desenvolvimento. Este nao estaria restrito a inovacdo ou ao
crescimento econdmico, tendo um papel mais enquanto meio, € menos
enquanto fim do desenvolvimento. O autor ressalta que o
subdesenvolvimento “ndo €é wuma etapa pela qual tenham,
necessariamente, passado as economias que ja alcangaram grau
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superior de desenvolvimento.” (FURTADO, 1971, p. 181). Destaca

ainda que,
Esse quadro, que em alguns paises latino-americanos
se apresentou sob forma de reducdo nas taxas de
crescimento, de fortes crises de balanca de
pagamentos e/ou rapido endividamento externo, tem
sido descrito, particularmente em publicacoes das
Nagoes Unidas, como resultado da “exaustdo” do
processo de “substituicdo de importacoes”. Mas, por
detras desses sintomas, nio é dificil perceber uma
causa mais profunda: a incompatibilidade entre o
projeto de desenvolvimento dos grupos dirigentes,
visando a reproduzir dinamicamente os padroées de
consumo dos paises céntricos, e o grau de acumulacéo
de capital alcancado pelo pais (FURTADO, 1996,
p.91).

Com base nisso, Furtado se propdée a investigar por que a
difusdo mundial do progresso técnico e os decorrentes incrementos da
produtividade ndo liquidaram com o subdesenvolvimento. Para o autor,
“o subdesenvolvimento é um aspecto do modo pelo qual o capitalismo
industrial vem crescendo e se difundindo desde o seu surgimento.
Assim sendo, é totalmente enganoso construir um modelo de uma
economia subdesenvolvida como um sistema fechado” (FURTADO,
1996, p.96). Ou ainda, “o subdesenvolvimento €é coetdneo ao
desenvolvimento industrial, constituindo realidades paralelas, embora
um seja o filho dileto enquanto o outro é o ‘bastardo’” (CEPEDA, 2005,
p.70).

Sua teoria ja evidencia o carater paradoxal do capitalismo que,
por um lado gera riqueza e acumulacido e por outro gera pobreza e
dependéncia. Por outro lado Furtado atribui importancia & democracia,
0 que leva a pensar que os processos de desenvolvimento tornam-se
possiveis em ambientes democraticos, nos quais haja possibilidade de
participacido de uma multiplicidade de atores.

Outro autor que faz importante critica a ideologia do progresso
é Gilberto Dupas. Segundo o mesmo, a questao do progresso enquanto
ideologia perpassa questdes como a quem esse progresso serve, quais
0s riscos e custos de natureza social, ambiental e de sobrevivéncia da
espécie que ele esta provocando, que catastrofes futuras ele pode
ocasionar e, por fim, quem determina a direcio desse progresso e com
quais objetivos.

Conforme o autor, a cultura neoliberal globalizada buscou criar
um padrao antropolégico na cultura ocidental: individuos livres e
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instrumentalmente racionais operam em um mundo que consiste em
vendedores e compradores. Nesse periodo o discurso neoliberal
enfraqueceu as economias nacionais. O vacuo tedrico e a dificuldade de
gestdo estatal, abriu espaco para os defensores do Estado minimo.
Pregou-se a flexibilizacdo do mercado de trabalho como condicéo
importante para enfrentar o desemprego.

Porém, a conseqiiéncia desse processo foi uma sucessao de
crises que afetaram principalmente a América Latina e a maioria dos
paises da periferia, provocando um aumento significativo da exclusao
social em boa parte do mundo. Acarretou ainda a marginalizacéo de
grupos até recentemente integrados ao padrao de desenvolvimento. Em
vez da maior prosperidade geral, assiste-se a um sucateamento
continuo de produtos em escala global, gerando desperdicio de
matérias-primas e recursos naturais ao custo imenso de degradacéo
continua do meio ambiente e de escassez de energia. E a opcao
privilegiada e inexoravel pela acumulacado de capital, em detrimento
do bem-estar social amplo (DUPAS, 2006).

Pode-se dizer, portanto, que o progresso chegou e trouxe
beneficios para uma minoria da populacdo que detinha e passou a
acumular capital em detrimento de uma maioria, que acabou sendo
marginalizada do processo. Este cendrio de aumento continuo da
pobreza - que, por sua vez tende a ser mais acentuada no espaco rural®
- e da concentracdo de riqueza que se desenha, tem despertado a
atencdo tanto do mundo empresarial, quanto de agéncias de fomento
como o Banco Mundial.

O primeiro caso refere-se ao que Dupas (2006) denomina de
mercado da pobreza, considerado o novo alvo do capitalismo global, ou
ainda, a dltima fronteira da acumulacéo. Ou seja, as empresas passam
a ter como publico alvo os pobres, adequando estratégias de producao,
marketing e logistica a este publico. A importancia do mercado da
pobreza é caracterizado por Dupas a partir de uma consideracio de
Stuart Hart, segundo o autor, um dos mais famosos consultores
mundiais de corporacées: “...sem incluir os bilhoes de pobres que
vivem com até 1,5 mil délares por ano, ndo havera futuro nem para o
capitalismo nem para as empresas globais” (DUPAS, 2006, p.161).

3 De acordo com dados da Secretaria do Desenvolvimento Territorial (SDT), no Brasil,
39% da populacdo rural é pobre enquanto que este nimero, para a populacdo urbana é
de 28%. Além disso, “a tendéncia ao aumento da precariedade do emprego ‘delineou-se
com o aumento na proporcdo de pessoas ocupadas nos setores informais ou de baixa
produtividade, que atingiu (1999) cerca de S0% da forca de trabalho nas zonas urbanas e
percentagens ainda maiores nas zonas rurais’” (DUPAS, 2006, p.155).
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Diante de tal afirmacéao, é possivel entender porque “os pobres“ tém
despertado tantas atencoes nos anos recentes.

Por outro lado, as politicas do Banco Mundial, referentes ao
desenvolvimento rural, desde 2000, também passaram a centrar foco
nos pobres rurais:

Mas de médio siglo de esfuerzos continuos por parte
del Banco Mundial y otras instituciones de desarrollo
no han modificado la dura realidad de la pobreza
rural, mientras que la brecha entre ricos e pobres se
sigue ensanchando. La mayoria de las personas mas
pobres del mundo atn viven en zonas rurales y
continuaran viviendo en &areas rurales en el futuro
cercano (..) “Muchos beneficios de una economia
global cada vez mas interconectada e
interdependiente han dejado de lado a los paises
menos desarrollados, mientras que algunos de sus
riesgos - la inestabilidad financiera, las enfermedades
transmissibles y la degradacién ambiental - han
tenido um alto costo” (BANCO MUNDIAL, 2002).

Com a redefinicdo de suas politicas de desenvolvimento rural, o
Banco Mundial propde atender as circunstincias e necessidades das
populacées locais, estabelecer aliancas com os atores envolvidos, além
de reconhecer a importancia de atividades econdémicas nao-agricolas.
Pretende ainda considerar as interacdes entre economia urbana e
rural, entendendo zonas urbanas e rurais como vinculadas de maneira
inseparavel no processo de desenvolvimento. Observa-se também uma
preocupacao voltada ao incentivo a organizacdo local, tanto de
agricultores quanto de governos e demais poderes locais relacionados.

Ainda com base no cendrio acima descrito, as constatacoes de
Gupta, Grandvoinnet e Romani (2000), destacam outro tema muito em
voga atualmente. A partir de estudos de caso realizados por estes
pesquisadores dentro do Banco Mundial, os mesmos apontam para a
relevancia das sinergias entre Estado e comunidade nos processos de
desenvolvimento rural. Ressalta-se que muitos resultados bem-
sucedidos tém sido obtidos pela criacdo de aliancas entre niveis
superiores de governo e comunidades, incentivando a administracao
local para que colabore com as comunidades e providencie a prestacao
de servicos publicos. Principalmente em ambientes onde ha altos
indices de pobreza rural, criar uma organizacio social mais igualitaria
ao nivel de comunidade junto a uma reforma da burocracia local,
segundo os autores, possibilita a criacdo de poderosas coalizoes e
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sinergias para o desenvolvimento, com uma dindmica potencialmente
auto-sustentavel.

Com base nisso, pode-se considerar que houve uma mudanca
significativa nas politicas do Banco Mundial, passando de uma 6tica
exOgena, para a construcao de politicas de carater mais endégeno e
relacional, envolvendo a realidade bem como especificidades dos
espacos locais. Porém, em que medida tais politicas de fato séo
construidas coletivamente e localmente, com participacdo, gerando
sinergias e levando a “boa governanca” da qual trata o Banco Mundial,
é algo nao dado a priori, e precisa ser analisado caso a caso.

Outro ponto que pode ser destacado na nova abordagem do
Banco Mundial é o que se refere as instituicées. Segundo o mesmo,

un marco institucional coherente y la buena
governabilidad son indispensables para fortalecer el
desarrollo rural. La centralizacién excesiva de las
estructuras institucionales, caracteristicas de muchos
sistemas administrativos gubernamentales reduce la
eficiencia de las inversiones y de las politicas de
desarrollo. Debido a esto, y a la evidencia empirica, el
Banco considera que las reformas institucionales son

un elemento central de su nueva estrategia de
desarrollo rural (BANCO MUNDIAL, 2002).

Esta afirmacdo parece estar calcada na abordagem neo-
institucionalista, sendo Douglas North, prémio Nobel de Economia em
1993, um grande expoente. O autor focaliza a formacao de instituicoes
politicas e econOmicas e suas conseqiiéncias no desempenho
economico através dos tempos.

Segundo sua abordagem, as instituicées sdo as regras do jogo
em uma sociedade ou, mais formalmente, sdo as coercdes projetadas
que moldam a interacdo humana. Em conseqiiéncia elas estruturam
incentivos nas trocas humanas, sejam politicas, sociais ou econdémicas.
As mudancgas institucionais moldam a forma como as sociedades
evoluem ao longo do tempo e, portanto, seriam a chave para
compreender mudancas histéricas. J4, as organizagbes incluiriam
corpos politicos, econémicos e sociais. Seriam grupos de individuos
ligados por algum motivo comum para atingir determinados objetivos.
Em outras palavras, as instituicoes seriam as regras do jogo enquanto
as organizacoes seriam os jogadores (NORTH, 1990).

Para tal, a pobreza seria resultante de um jogo que possui
regras inadequadas. Para enfrentar tal realidade, uma condicéao
necessaria para solucionar problemas ou melhorar o desempenho
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econdmico, giraria em torno de estruturas institucionais que oferecam
incentivos positivos a criacdo de caminhos alternativos para tal
solucao. «.E preciso haver instituicoes que ampliem o leque de
oportunidades a fim de promover o surgimento das organizacoes
necessarias” (NORTH, 1994).

Segundo a abordagem neo-institucionalista, o desempenho das
organizacOes estaria pautado na existéncia de “boas” instituicoes, o
que de fato é de extrema importancia. Enfim, a possibilidade de acao
ou atuacdo dos atores depende dos arranjos institucionais nos quais
estes estao inseridos. Porém, ha de se considerar - da mesma forma
como faz Dupas com respeito ao progresso — questdes como a quem
essas instituicoes servem, quais o0s riscos, 0s custos sociais e
ambientais que estdo provocando, quem determina a direcdo dessas
instituicoes e com quais objetivos.

O que se pretende destacar € o fato de que, em sociedades com
grandes desigualdades socio-econdmicas, as instituicoes podem
beneficiar um grupo de atores em detrimento de outros, sendo que,
muitas vezes, o grupo desfavorecido acaba englobando os pobres
rurais. O préprio North (1994, p.15) aponta nesse sentido, ao afirmar
que “quanto maior o numero de mudancas nas regras maior sera o
nimero de perdedores e, portanto, a oposicdo a elas”. Este cenario
requer, portanto, um ambiente democratico de modo que seja possivel
concertar conflitos e criar niveis minimos de consensos, necessarios a
promocao de processos de desenvolvimento.

Diante das consideracoes até aqui apresentadas, surgem
diferentes inquietacdoes quando se trata de questdes relativas ao
desenvolvimento e a agricultura familiar: como pequenos agricultores
poderao inserir-se eficientemente em um mercado cada vez mais
competitivo? Como estes poderdo se apropriar de inovacoes,
consideradas inerentes ao capitalismo? Poderdao os agricultores
familiares tornar-se “empresarios shumpeterianos”? Qual a
possibilidade destes atores tornarem-se mais ativos e protagonistas em
um processo de desenvolvimento rural? Como criar “boas” instituicoes
sendo que a agricultura familiar padece de poder econdémico, e que,
“essa crescente espiral de miserabilidade possui impactos regressivos
no desenvolvimento social que realimentam altas taxas de
desigualdade. (...) que tém efeitos perversos sobre a governabilidade
democratica, o clima de confianca interpessoal e o capital social”
(DUPAS, 2007, p157).

Nao se pretende, neste artigo, dar respostas acabadas a estas
perguntas. Pretende-se sim, apontar um caminho para pensar estas
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questoes com base na abordagem territorial do desenvolvimento, neste
caso, do desenvolvimento focando o espaco rural. Entende-se que tal
abordagem discute elementos, que nao sdo abordados pelas teorias
anteriormente apresentadas, mas que Ssao essenciais para pensar
respostas aquelas perguntas. Para dar seqiiéncia a esta argiiicdo, serao
apresentadas algumas politicas puablicas, tentando-se apontar como as
abordagens tedricas acima apresentadas se expressam nestas politicas
e o reflexo disso sobre o desenvolvimento rural.

2 - Agricultura e Politicas Publicas no Brasil (1960-2000)

A seguir, pretende-se apresentar a dindmica das principais
politicas publicas implementadas no Brasil, a partir da década de 1960.
Com o resgate dos planos de governo, pretende-se ressaltar o papel
atribuido a agricultura para o progresso ou desenvolvimento do pais,
bem como, a dindmica da mudanga do papel do Estado e da sociedade
civil neste processo.

Parte-se aqui do Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico
e Social (1963-1965) organizado pelo ministro Celso Furtado. O Plano
visava alternativas de recuperacdo do vigor desenvolvimentista da
economia brasileira a qual perdeu impulso devido ao esgotamento do
modelo de substituicio de importagdes, principalmente no inicio da
década de 1960.

Ao Estado, enquanto agente propulsor da economia, cabia
minar os obstaculos impostos ao desenvolvimento econdémico. Um
deles referia-se a estrutura agraria, que, nio assimilando técnicas
modernas, atrasava o conjunto da economia, devendo ser modificada
com rapidez e eficiéncia.

Os objetivos que deveriam ser atendidos pela agricultura
diziam respeito ao (1) aumento da producéo de alimentos, (2) correcio
de distorcoes/deficiéncias no setor de exportagdes e (3) producéo de
matérias-primas para o mercado interno.

Com a tomada do poder pelo movimento militar em 1964,
constitui-se o Programa de A¢do Econémica do Governo - Paeg (1964-
1966). O Paeg praticamente incorpora as observacoes do Plano Trienal,
apresentando a agricultura como retardataria, buscando-se detectar os
principais fatores que estariam dificultando a inovacdo tecnolégica.
Além do mais,

como o0 objetivo primordial do plano era a retomada
do crescimento econdmico, urgia que se procedesse a
alteracodes profundas no setor agricola, para que este
pudesse dar conta das tarefas que lhe sio reservadas
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no processo de desenvolvimento do pais: fornecer
alimentos e matérias-primas ao mercado urbano
industrial; garantir parte substancial das divisas, para
o financiamento das crescentes importacoes
necessarias a retomada desenvolvimentista; e a
absorcdo de parte da mdao-de-obra que chegava
anualmente ao mercado de trabalho (GONCALVES
NETO, 1995, p.126).

Ja o Plano Estratégico de Desenvolvimento (1968-1970)
objetivava a aceleracdo do desenvolvimento e o controle da inflacao.
Centra esforcos em identificar as causas da inflacdo e da estagnacgao do
crescimento, apontando 4reas estratégicas de acdo. A agricultura
mereceu destaque, uma vez que se estabeleceu o aumento da producéao
e produtividade agricola e a ruptura das barreias de abastecimento
como sendo que as duas primeiras areas estratégicas. Propunha-se a
modernizacdo da agricultura a partir de uma revolucado tecnolégica
criando um mercado mais amplo para a producao industrial. As acoes
do governo se baseariam no incentivo ao uso de insumos modernos,
crédito rural e industrializacdo no meio rural (GONCALVES NETO,
1995).

O plano Metas e Bases para a Acdo de Governo (1970-1973),
ambientado dentro do “milagre brasileiro” é pautado por acoes
voltadas ao progresso social e distribuicio de renda. Para a
agricultura, foi proposto, “um movimento renovador, de profundidade
(...). Isso significara, principalmente, dotar a Agricultura brasileira de
um sistema de apoio, financeiro e fiscal, capaz de produzir a
transformacdo tecnolégica e o fortalecimento acelerado de uma
agricultura de mercado...” (Metas de Base para a Acido de Governo
apud GONCALVES NETO, 1995, p.131).

Ainda no milagre brasileiro, segue-se o I Plano Nacional de
Desenvolvimento, cujos objetivos eram (1) inserir o Brasil na categoria
dos paises desenvolvidos, (2) duplicar a renda per capita e (3) expandir
a economia com taxas de crescimento de 8% a 10% anuais. Este foi o
“primeiro plano a ndo acusar problemas estruturais na agricultura,
nem apontar seu carater retardatario (...). Fala-se em modernizar,
dinamizar setores, mas ndo os apresenta como gargalos ao processo de
desenvolvimento” (GONCALVES NETO, 1995, p.132). Concomitante a
isso, a expressdo “reforma agraria” é abolida e substituida por
“racionalizacdo da estrutura agraria”. A estratégia agricola deste plano
consistia em desenvolver a agricultura moderna/empresarial no
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Centro-Sul, viabilizar a nordestina e modernizar estruturas de
comercializacio e distribuicao de produtos agricolas.

O II Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979) se da num
cenario novo, onde paira a crise do petrdéleo e o esgotamento do
milagre brasileiro, merecendo destaque o problema da balanca de
pagamentos. Por isso, a agricultura é atribuido um novo papel, qual
seja, uma contribuicdo mais significativa a expansdo do PIB e a
efetivacdo do Brasil enquanto supridor mundial de alimentos,
implementando uma capacidade empresarial a atividade agropecuaria.

Por sua vez, a década de 1980, caracteriza-se nido como uma
“década perdida” para a agricultura, mas sim como uma “década
perversa” quanto as politicas agrarias. Esta inicia com um periodo de
(1) recessao (1981-1984), seguindo de uma recuperacdo (1985-1986),
passando (2) ao Plano Cruzado (1986-1987) e seus impactos. Por fim,
(3) uma fase de instabilizacdo (1988-1989) com taxas de inflacdo que
chegaram a 2000% (GRAZIANO DA SILVA, 1996).

Houve, portanto, uma significativa, mas temporaria melhoria
na distribuicdo de renda na agricultura com o Plano Cruzado de 1986.
De modo sintético, pode-se afirmar que,

o setor agricola brasileiro foi profunda e
adversamente afetado pelo agravamento
macroeconémico e, em particular, pelas estratégias —
seja via ‘choques’, seja via ‘moeda indexada’ -
adotadas pelo governo para controlar a inflacdo. O
setor agricola que encontrou espago e recebeu
estimulos para crescer na maior parte da década de
80, tornou-se ao término desta a principal vitima do
descontrole inflaciondrio e da incapacidade
demonstrada pelo governo de combaté-lo
(GRAZIANO, 1996, p.117).

Na década de 1990, conforme o mesmo autor, a nova politica
agricola, de ordem neoliberal, reduziu a intervencdo do Estado na
agricultura deixando as forcas de mercado livres para reorganizar a
distribuicdo espacial da producado. Representou um abandono das
politicas agricolas dos anos 1980, estando pautada em novas regras
para o crédito rural e precos minimos. Tais medidas prejudicaram
principalmente os pequenos e médios produtores rurais, devido a
reducado de recursos para a agricultura, conseqiiéncia da politica de
estabilizacdo adotada a partir de marco de 1990.

Ao observar os planos, de modo geral, pode-se ressaltar que
todos buscam a modernizacdo da agricultura. Por outro lado,
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evidencia-se que esta “passou a ocupar posicdo subordinada, tanto no
nivel econdmico como no das decisbes, passando a lideranca do
processo [de desenvolvimento economico] ao setor urbano-industrial”
(GONCALVES NETO, 1995, p.138). Nesse sentido, a cidade acaba se
configurando “como centro de comando e de irradiacdo da
modernidade, enquanto o campo € assumido como a periferia
caudataria sobre a qual se espera que (...) assuma as funcgdes de
receptor das técnicas adequadoras ao processo de desenvolvimento do
sistema capitalista” (LEWIN apud GONCALVES NETO, 1995, p.146).

Com base no acima mencionado, pode-se considerar que a
busca pelo desenvolvimento  econdémico, pelo progresso,
principalmente nas décadas de 1960 e 1970, estd fundamentalmente
pautada na modernizacdo e na inovacdo. A agricultura, na medida em
que se modernizava, seria o motor para o incremento da
industrializacdo no pais. Essa busca explicita de avanco cientifico e
tecnolégico da agricultura, podendo-se citar aqui todas as inovacoes
abarcadas pela Revolucdo Verde - quimicas, biolégicas, técnicas -
parece ir de encontro a teoria da inovacdo de Schumpeter. A adocao de
técnicas e tecnologias novas e modernas gerou, por um lado, progresso
econémico, mas por outro, houve um aumento consideravel das
desigualdades e exclusdo social, principalmente no espaco rural.

Por sua vez, pode-se observar grande semelhanca tanto aos
papéis atribuidos a agricultura pelos os governos militares quanto aos
apontados por Rostow. Ou seja, proporcionar mais géneros alimenticios
a populacao urbana; produzir matérias-prima para o setor industrial e
consumir produtos industrializados, além de transferir parte de sua
renda para o setor moderno. Dessa forma, pode-se dizer que a
agricultura balizou o crescimento dos demais setores “modernos”, o
que, no entanto nio se reverteu em desenvolvimento®, afirmacéio essa
que pode ser justificada pelo aumento generalizado da pobreza nos
anos 1980 e 1990.

Além disso, pelo menos até a década de 1990, observa-se
também o Estado enquanto ator “condutor do processo de
desenvolvimento nacional” perpassando “todas as etapas da atividade
produtiva: planejamento, producdo, fiscalizacdo, determinacio de
precos, estocagem, circulacdo e comercializacdo dos produtos,

4 Entende-se o desenvolvimento aqui, na 6tica abordada por Amartya Sen (1999) como
um processo que consiste na remocdo das restricoes que limitam as escolhas e
oportunidades das pessoas. Aquilo que cada pessoa pode realizar depende das
oportunidades econémicas, das liberdades politicas, dos poderes sociais, da boa satde,
da educacéo basica e dos incentivos/estimulos as suas iniciativas.
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exportacgoes...” (GONCALVES NETO, 1995, p.142), o que estd muito
préximo ao papel do Estado para o progresso econdmico ressaltado por
Rostow.

Por sua vez, a forte acdo do Estado no periodo acima tratado se
reverte em uma participacdo muito restrita da sociedade no
planejamento das politicas publicas. Como é apresentado por
Gongalves Neto (1995, p.137) “os planos sao elaborados por um
pequeno e seleto nimero de técnicos, longe das vistas do grosso da
populacio, mas ao alcance da acao lobista dos grupos mais proximos do
poder”. Esta afirmacédo evidencia outro problema: sociedades com
grandes desigualdades sociais e econdmicas tendem a privilegiar
aqueles que detém mais poder.

Por fim, é importante frisar que “o resultado do ponto de vista
social do novo modelo de crescimento agroindustrial ensaiado na
década passada [1980 e também 1990] ndo poderia ter sido mais
perverso: aumentou drasticamente a concentracido de renda no campo,
a proporcao de pobres cresceu e os pobres se tornaram relativamente
mais pobres” (GRAZIANO DA SILVA, 1995, p.152).

Esse aumento da pobreza parece ter direcionado a atencao do
Estado para a agricultura familiar, principalmente a partir da segunda
metade da década de 1990. Um estudo realizado pela FAO (1996)
levantou que a agricultura familiar representava no Brasil cerca de
75% dos estabelecimentos agricolas e somente 22% da area total.

Como base nos dados deste estudo, o Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento, criou o Programa de Valorizacdo da
Pequena Producdo Rural (PROVAP), uma linha de crédito exclusiva
para a agricultura familiar. Em 1996 este foi substituido pelo Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF)°. Este
fato “merece destaque, pois até o inicio da década de 1990 ndo existia
nenhum tipo de politica publica especial, com abrangéncia nacional,
voltada ao atendimento das necessidades desse segmento social no
meio rural brasileiro” (SCHNEIDER, 200S, p. 23).

A constituicdo destes programas, voltados especificamente a
agricultura familiar, parece estar dentro da tendéncia mundial de
atribuicdo de maior importancia aos pobres rurais. Embora o PRONAF

5 Vale destacar que a criacdo e implementacdo destas politicas publicas ndo séo
resultado apenas de visdes dos governos, mas decorrem da pressdo e mobilizacdo da
sociedade civil: “os movimentos sociais rurais, liderados pela Contag, pressionados pela
falta de crédito e pela abertura de mercados (...) forgcaram o surgimento de uma linha de
crédito especifica para a agricultura familiar, setor que havia ficado de fora do periodo
aureo do financiamento rural” (PRETTO, 2005, p. 37).
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nio tenha como objetivo explicito de combate & pobreza®, na medida
em que se propde a “construir um padriao de desenvolvimento
sustentavel para os agricultores familiares e suas familias, visando o
aumento e a diversificacdo da producdo, com o conseqiiente
crescimento dos niveis de emprego e renda, proporcionando bem-estar
social e qualidade de vida” (PRONAF, 2007) acaba, a priori, atendendo
a demandas de uma parcela marginalizada da populacéo rural.

Outro fato importante diz respeito a criagcdo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), em janeiro de 2000, atribuindo
maior atencdo a agricultura familiar. Vale mencionar ainda a
implementacdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT)
em 2003. Segundo Olalde (2007), sua criacao reflete uma tendéncia que
vem atribuindo importancia a dimenséo territorial do desenvolvimento
rural, segundo a qual, as atividades agricolas e nao-agricolas devem
ser integradas no espaco local, perdendo sentido a tradicional divisao
urbana/rural e ultrapassando o enfoque predominantemente setorial
(agricola) do espaco rural.

A criacdo tanto do MDA e da SDT quanto do PRONAF, pode ser
analisada dentro da perspectiva neo-institucionalista de Thomas North.
Ou seja, na medida em que as institui¢oes existentes, ndo respondiam
as demandas de uma determinada parcela da sociedade, hd uma
organizacio e pressdo em torno da criagado de instituicoes novas que
possibilitam aos ‘“jogadores jogar o jogo”. No entanto, o desafio, na
abordagem neo-institucionalista, como ja apontado anteriormente, é
criar regras ou instituicoes, em uma sociedade com amplas
desigualdades, que atendam as demandas e necessidades e mesmo
interesses dessa diversidade de atores. O fato de se considerar que, nos
altimos anos a agricultura patronal tem concentrado mais de 70% do
crédito disponibilizado para financiar a agricultura nacional
(OLALDE, 2007), enquanto representa apenas por 13,3% dos
estabelecimentos rurais (FAO/INCRA, 2000), corrobora com o
argumento acima.

Porém nao se pode desconsiderar que o fato da agricultura
familiar conseguir adquirir maior visibilidade social através do seu
reconhecimento por uma politica publica é uma importante mudanca
de paradigma. (CORREA; SILVA, 2007). Além disso, a partir da

6 Até porque uma das criticas frequentemente feitas ao Programa refere-se ao fato do
mesmo ndo atender a parcela mais marginalizada dos agricultores familiares: “mesmo
tendo em vista alteracdo recente da legislacdo que incorporou novos agricultores menos
capitalizados ao acesso de recursos (...), 0 PRONAF, visto como um todo, continua preso
a légica concentradora de recursos” (CORREA; SILVA, 2007, p.49).
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criacdo da SDT, incorpora-se um esforco em “articular, promover e
apoiar as iniciativas da sociedade civil e dos poderes publicos em
beneficio do desenvolvimento sustentavel dos territérios rurais, como
forma de reduzir as desigualdades regionais e sociais, integrando-os ao
processo de desenvolvimento nacional, e promover a melhoria das
condicoes de vida das suas populagoes” (SDT, 2005).

Dai pode-se estabelecer relacoes com uma tendéncia
contemporanea, qual seja, a disseminacdo da abordagem territorial do
desenvolvimento, que carrega consigo idéias de empoderamento da
sociedade civil, o novo papel do Estado, balizado por conceitos de
enraizamento, capital social, governanca e participacdo social, como
sera apresentado a seguir.

3 - Abordagens contemporaneas do desenvolvimento: a
redefinicao do papel do Estado e da sociedade civil

Como o progresso, tao almejado do século XVIII ao XX, nao
levou ao progressivo e definitivo recuo da miséria, além de fazer
emergir uma crise ambiental, econdmica e social, novas concepc¢oes
estdao emergindo, nas quais se articulam duas dimensbes do saber
cientifico, quais sejam, natureza e sociedade (ALMEIDA, 1997).
Dentro deste novo contexto, entende-se que a abordagem territorial
tem grandes contribuicées a dar no que se refere aos processos de
desenvolvimento rural em ambitos periféricos, nos quais predomina a
agricultura familiar. Considera-se ser possivel falar em
desenvolvimento territorial local/regional, tendo em vista as
implicacoes do neoliberalismo, da redemocratizacdo do Estado
brasileiro e o conseqiiente surgimento da sociedade civil e da escala
local enquanto ator mais participante dos processos de
desenvolvimento.

De acordo com Schneider e Tartaruga (2004), ha duas razoes
principais que fazem emergir a abordagem territorial aplicada aos
estudos do desenvolvimento rural. Uma refere-se aos aspectos politicos
e institucionais que derivam, da crise do Estado e da perda crescente
de seu poder de regulacdo. A crise do Estado diz respeito a sua
incapacidade crescente de regular e interferir na economia privada,
especialmente a partir da ampliacdo da capacidade da economia
capitalista de ajustar, em escala planetdaria, a interdependéncia entre
as condi¢coes de tempo e espaco no processo global de producao de
mercadorias. A outra, emerge com a difusio dos estudos relacionados a
industrializacdo difusa, aos sistemas produtivos locais ou clusters. A
partir desta literatura difunde-se a idéia de que os processos de
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desenvolvimento que apresentavam os melhores indicadores em face a
crise geral patrocinada pela reestruturacio capitalista, eram aqueles
que estavam assentados em uma dinamica territorial muito especifica.

Assim sendo, por processos de desenvolvimento territorial
entende-se que sejam agles, mecanismos, estratégias e politicas
endégenas, desencadeadas por atores locais/regionais em interacéao
com as demais escalas de poder e gestdo, reforcando e constituindo
territorios por meio de novos usos politicos e econdmicos. Nessa
perspectiva, o desenvolvimento territorial se produz a partir do
momento em que os atores, formando uma comunidade/sociedade, se
reconhecem como tal e tem como referéncia primeira seu territério.
Projetam suas acgOes sobre suas tessituras, nés e redes, a partir de
relacoes de poder (RAFFESTIN, 1993), desenvolvendo suas
potencialidade (ambientais, humanas, econdmicas), constituindo-se
assim, como atores mais ativos na intervencao sobre seu territorio.

Segundo Boisier et al (1995), o objetivo do desenvolvimento
territorial é triplo: (1) o aperfeicoamento do territério entendido néo
como um container e suporte fisico de elementos naturais, mas como
um sistema fisico e social estruturalmente complexo, dindmico e
articulado; (2) o aperfeicoamento da sociedade ou comunidade que
habita esse territorio; (3) o aperfeicoamento de cada pessoa, que
pertence a essa comunidade e que habita esse territorio.

Por sua vez, o adjetivo local/regional é acrescido a este
conceito, de modo a enfatizar o exercicio de poder dos atores -
sociedade civil, Estado e mercado - desta escala sobre o territorio, bem
como a interacdo destes com os atores de escalas exlgenas,
considerando a multidimensionalidade de atores e do poder atuantes
sobre determinado territério (BECKER, 1983). Marsden e Sonnino
(2006) também destacam estas interagdes ao tratarem das redes
agroalimentares alternativas na Europa, afirmando que nao cabe
privilegiar uma escala a priori, mas considerar inter-relacoes entre
diferentes escalas.

E neste cenario de multidimensionalidade de atores, e no caso
brasileiro, com a redemocratizacdo do Estado que se abre a
possibilidade da emergéncia do poder da sociedade civil, como um
ator-chave nos processos de desenvolvimento territorial. Ou ainda,

incapaz de acompanhar as rapidas mudancas em
curso, o Estado passou a sofrer sucessivas alteracoes
nas suas funcoes e incumbéncias, que lhe haviam sido
atribuidas com maior intensidade a partir de meados
do século XX. Modificam-se desde as suas estruturas
até o carater de suas acoes, deixando de ser o indutor
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do desenvolvimento econOmico e passando a ser o seu
regulador, alterando o seu carater centralizador para
uma forma mais suscetivel e permeavel a participacio
das diversas instancias e organizacdes da sociedade
civil. (SCHNEIDER; TARTARUGA, 2004, p.12).

Assim sendo, em regides periféricas, nas quais predomina a
agricultura familiar, considera-se que a participacédo e o protagonismo
dos atores locais, quanto a acoes voltadas ao desenvolvimento, coloca-
se como essencial para que estes processos venham atender suas
especificidades, as suas demandas, necessidades e mesmo interesses.
Como bem traz Becker (1983, p.16): “O Estado, produzindo e usando o
espaco nao esta atento a necessidade de todos os setores da populacéao.
Restou a populacgao integrar seu poder no espaco vivido...”.

E é esse empoderamento da sociedade civil que, em muitos
casos, tem marcado positivamente processos de desenvolvimento
territorial em regides rurais periféricas. Em razao disso, conceitos
como, capital social, enraizamento, governanga e participacio social
tornam-se inerentes nestas discussoes. Pretende aqui, chegar a estes
conceitos abordando dois outros: a densidade institucional e a inovacéao
territorial coletiva.

A densidade institucional representa a “combinacio de fatores,
incluindo suas interagOes inter-institucionais e sinergia, uma
representacido coletiva por muitos corpos, um objetivo industrial
comum e normas culturais e valores compartilhados” (AMIN E
THRIFT apud KIRAT; LUNG, 1999, p.31). Fernandez (2004),
ampliando a discussao de Amim e Thrift, define a densidade
institucional como uma soélida presenca institucional e o
desenvolvimento de formas de cooperacio entre os atores a partir da
consolidacdo de uma consciéncia de pertenca muitua a uma dinamica
territorial e ao padrao de coalizdo representativo dos interesses locais.
Assim, a densidade institucional local/regional, ou seja, a interacéo
entre atores da sociedade civil, Estado e mercado, em torno de um
objetivo comum, e sua interacdo com as demais escalas de poder e
gestao tende a tornar o processo de desenvolvimento mais participativo
e mais adequado a realidade sécio, politico, cultural e ambiental local.

A densidade institucional nos remete ao conceito de capital
social (PUTNAM, 2000). Ou seja, esta densidade é influenciada pela
existéncia de lacos de confianca e reciprocidade, cooperacdo e
solidariedade, estabelecidos entre atores, principalmente numa escala
local/regional, onde a proximidade e o enraizamento destes atores
tende a ser maior, pois é no local, ou no lugar em que as acoes
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cotidianas se expressam. Um enraizamento no local, no qual os atores
compartilham uma histéria, normas, valores e objetivos comuns, tende
a exercer uma influéncia positiva no desenvolvimento de capital social.
Este por sua vez, enquanto um bem publico (PUTNAM, 2000), é
dinamizado por lacos fracos.

Conforme Granovetter (1973), os lacos fortes, em geral,
referem-se aqueles de parentesco e amizade. S4o mais funcionais a
mobilizacdo de recursos apoiados na solidariedade e derivados de
relacdes sociais, cuja intensidade dos contatos, e a pequena distancia
social entre os atores, é a caracteristica central. Os lacos fracos, por
sua vez, sdo aqueles que tém por principal caracteristica a mobilizacao
de recursos localizados na esfera puablica, formando estoques de capital
social cujos resultados se revertem no territério como um todo. Estes
lacos tendem a estruturar a acdo coletiva. Enfim, os lagos fracos
proporcionam o acesso a recursos, fora do ambito da rede social mais
restrita, representada pelos lacos fortes.

Os conceitos acima, estdo muitos proximos, e parecem
conformar um circulo virtuoso na medida em que se retroalimentam.
Assim, os lacos fracos influenciam o capital social, o qual caracteriza
um potencial que permite a constituicdo da densidade institucional.
Esta densidade, por sua vez, € um meio que leva a inovacéo territorial
coletiva. Pode-se afirmar que, tanto a densidade, quanto a inovacéao
territorial sdo meios que levam ao desencadeamento de processos de
desenvolvimento territorial local/regional.

A inovacdo territorial coletiva difere da abordagem
schumpeteriana de inovacao, na medida em que se refere a um sistema
dindmico de reproducado territorial fundado em inovagoes
permanentes, resultado de relagoes de cooperacdo entre os atores -
publicos e privados, individuais e coletivos - de determinada regiio ou
territério (FERNANDEZ, 2004). Ou ainda, segundo Méndez, (2002)
consiste na capacidade de gerar e incorporar conhecimentos para dar
respostas criativas aos problemas do presente, nio s6 em termos de
crescimento econémico, mas numa perspectiva integrada.

A inovacgao territorial coletiva, ndo necessariamente resulta da
iniciativa dos agentes econdmicos (empresario e capitalista), como
aponta Schumpeter, mas sim e, freqiientemente, de uma acao coletiva
de atores territoriais, pois como mencionado acima, esta é influenciada
pela densidade institucional. Por outro lado, Schumpeter tem as
inovagoes - novas combinacoes produtivas ou mudancas nas funcoes de
producdo - como uma ruptura abrupta com o predominante. J4, a
abordagem ora apresentada, nido se refere somente a novas
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combinacdes produtivas, mas a toda resposta criativa, dada pelos
atores as demandas e problemas existentes, com base nas
potencialidades de seu territério.

Estas potencialidades estdo muito préximas aquelas vantagens
especificas, baseadas num comportamento coletivo, resultado de uma
histéria em comum e da proximidade espacial, de valores e de
comportamentos dos atores locais, das quais tratam Requier-
Desjardins, Boucher e Cerdan (2003). Tais vantagens, por nio poderem
ser encontradas similarmente em outros locais, sdo potenciais que
permitem uma inovacéio territorial coletiva.

Como a inovacéao se trata de um processo coletivo, este remete
ao conceito de governanca. A prépria abordagem territorial do
desenvolvimento se coloca muito préxima a questdo da governanca,
devido a multidimensionalidade do poder presente e atuante sobre o
territério:

Uma analise mais detalhada, mostra que o enfoque
territorial é permedvel as nocgbes de governanca
(interacdo e regulacdo entre atores, instituicoes e
Estado) e de concertacdo social ou coordenacdo de
interesses de atores que transcorrem em um espaco
determinado que é o territorio. Tanto a governanga
como a participacdo passam a ser entendidas como de
fundamental importancia para determinar o novo
papel das organizacbes e instituicoes locais
(SCHNEIDER; TARTARUGA, 2004, p.13).

De acordo com Milani e Solins (2002) a governanca engloba a
constituicdo de uma legitimidade do espacgo publico; a reparticdo do
poder entre os que governam e os que sdo governados; 0s processos de
negociacao entre os atores sociais e a descentralizacio da autoridade e
das funcoes ligadas ao ato de governar. Poderia-se afirmar portanto,
que a governanca seria a pratica pela qual se da a gestao territorial do
desenvolvimento, pratica essa, que passa por processos de concertacao
entre atores, pelo estabelecimento e solucéo de conflitos e assimetrias
bem como pela formacdo minima de consensos, que leva a densidade
institucional e por sua vez, a inovacdo territorial coletiva.

Em sintese, conforme Diniz (1997), a governanca caracteriza
um sistema de normas em um redesenho estratégico envolvendo a
participacdo de diferentes atores sociais que compartilham a
capacidade governativa do Estado, identificando problemas na
sociedade e formulando politicas puablicas mais adequadas as
realidades locais.
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Porém, é importante frisar que certamente o maior desafio que
a abordagem territorial do desenvolvimento tenha que enfrentar diz
respeito, justamente, a essa capacidade de governanca, de participacao
social e acado coletiva. Enfim, considerando-se regides rurais,
tipicamente de agricultura familiar, distantes geograficamente e a
margem dos interesses dos grandes centros industriais e de tomada de
decisao do pais, questiona-se: em que medida a participacio dos atores
locais, seja sociedade civil, Estado ou mercado é efetiva ou mesmo
almejada por tais atores? Terao os atores locais coletivos, capacidade
de responder as expectativas de lhe que sao depositarias?
(SCHNEIDER, TARTARUGA, 2004). Em que medida a governanca ira
representar um didlogo e uma concertacdo entre Estado, sociedade
civil e mercado?

Mas por outro lado, outra pergunta teima em néao calar: se nao
for pela via da participacao social, da governanca, do empoderamento
da escala local e da sociedade civil, como pensar processos de
desenvolvimento rural para a agricultura familiar, haja vista o cenario
que se desenhou a partir do modelo neoliberal e da crise do Estado,
que a muito tem se mostrado excludente, deixando a margem do
processo de desenvolvimento muitos pequenos agricultores? Enfim, a
participacido social ainda parece ser um processo muito préximo a
questao do desenvolvimento, merecendo, para tal, estudos mais
aprofundados.

Consideracoes Finais

O que se buscou apresentar com este ensaio é a contribuicao da
abordagem territorial para se pensar questdoes voltadas aos processos
do desenvolvimento. Parte-se do pressuposto de que a participacio
social, a organizacdo e a concertacdo local adquirem extrema
relevancia para o desencadeamento de processos de desenvolvimento
em regides periféricas, caracterizadas pela forte presenca da
agricultura familiar. Com a passagem de um Estado interventor para
um ordenador de macro-politicas e fomentador de iniciativas locais,
abre-se a possibilidade da atuacdo e participacdo local mais ativa, o
que tende a tornar os processos de desenvolvimento mais adequados a
realidade local.

Considera-se que a abordagem territorial traz um diferencial
quanto aquelas apresentadas na primeira segcdo deste artigo, pois
aponta elementos nao tratados pelas primeiras, entendidas como
essenciais ao desenvolvimento. Embora imprescindiveis, as inovagoes
shumpeterianas, o progresso econémico e as mudancas institucionais
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nao necessaria ou automaticamente, gerarao desenvolvimento para os
agricultores familiares. Entende-se que estes elementos contribuem
para o desenvolvimento territorial, na medida em que houver uma
densidade institucional e uma inovacéao territorial coletiva, ou seja, a
construcao do desenvolvimento a partir do envolvimento dos atores
locais, interagindo com atores das demais escalas, pautado nas
potencialidades ou especificidades territoriais.

Vale ressaltar que o modelo de desenvolvimento hegemonico
levou a um aumento generalizado da pobreza, tanto no Brasil como no
mundo, e certamente, seu carater exogeno, ditado de cima para baixo,
contribuiu muito para a formatacao desta realidade. Isso leva a crer,
que processos de carater mais endogeno, desencadeados de baixo para
cima, de modo a integrar diferentes escalas de poder e gestao, tendem
a considerar caracteristicas especificas de cada lugar, sejam sociais,
economicas, culturais ou ambientais. A partir dai, é possivel um
processo que leve ao aperfeicoamento do territério, da sociedade e de
cada individuo ou ator que pertence a este territério, como mencionado
anteriormente. Enfim, um dos grandes desafios estd em como
promover a governanca, a concertacio na escala local e desta com as
demais escalas. Em razido disso, considera-se que estudos de
experiéncias de organizacado local em prol do desenvolvimento tém
muito a contribuir neste debate.
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