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RESUMO

A pergunta de partida que norteia nosso trabalho é: Qual foi o papel das OrganizacGes
Internacionais representantes do capital financeiro na formulacdo e implementacéao de politicas
de desenvolvimento territorial na América Latina? Como corte espacial definimos dois estudos
de caso que ocorreram durante 0s governos progressistas no Uruguai e na Argentina no periodo
de 2003 a 2012. O objetivo geral foi: Analisar o papel das Organizac¢des Internacionais na
construcdo de uma nova geracdo de politicas publicas de desenvolvimento territorial na
América Latina. Os objetivos especificos sdo: a) analisar o processo de construcao de politicas
de desenvolvimento territorial no Uruguai desde o inicio da década de 2000; b) Analisar o
espectro conceitual do discurso das politicas de desenvolvimento territorial do governo
argentino durante a era progressista. A hipotese foi: organizacdes internacionais, em particular
0 Banco Mundial foram os idealizadores, promotores e consultores de governos na América
Latina para implementar as condi¢Bes necessarias para o projeto de Modelo de Reforma Agréria
de Mercado - MRAM, como um novo modelo expansdo e reprodugdo do capital para os
territérios rurais. O estudo foi baseado na documentacdo de organizagdes internacionais e na
documentacéo produzida por ambos 0s governos. A pesquisa caracteriza-se como um estudo
analitico descritivo que busca identificar o impacto e o alcance dessas politicas, sob a
perspectiva da teoria neoliberal aplicada no ambito das relagdes internacionais. Os resultados
confirmam nossa hipotese inicial sobre o papel das organizagdes internacionais e apontam para
a implementacdo de um novo modelo de producdo e reproducao do capital sobre os territorios
rurais em todo o continente.

Palavras-chave:  Politicas Publicas. Desenvolvimento  Territorial.  Organizagdes
Internacionais.



RESUMEN

La pregunta de investigacion que nortea nuestro trabajo es: ¢Cual fue el papel de las
Organizaciones Internacionales representantes del gran capital en la formulacion e
implementacion de las politicas de desarrollo territorial en América Latina? Como recorte
espacial definimos dos estudios de caso ocurridos durante los gobiernos progresistas en
Uruguay e Argentina en el periodo de 2003 a 2012. El objetivo general fue: Analizar el papel
de las Organizaciones Internacionales en la construccion de una nueva generacion de politicas
publicas de desarrollo territorial en América Latina. Siendo los objetivos especificos: a) analizar
cual fue el proceso de construccion de las politicas de desarrollo territorial en Uruguay a partir
del inicio de la década de 2000; b) analizar es espectro conceptual del discurso de las politicas
de desarrollo territorial del gobierno argentino durante la era progresista. La hipétesis de partida
fue: Las organizaciones internacionales, particularmente el Banco Mundial fueron los
idealizadores, promotores y asesores de los gobiernos en América Latina para implementar las
condiciones necesarias para el proyecto de Modelo de Reforma Agraria de Mercado — MRAM,
como un nuevo modelo de expansion y reproduccién del capital para los territorios rurales. El
estudio tubo como base la documentacion de las organizaciones internacionales y la
documentacion producida por ambos gobiernos. La investigacion se caracteriza como un
estudio analitico descriptivo que busca identificar el impacto y alcance de dichas politicas,
desde una perspectiva de la teoria neoliberal aplicada en el marco de las relaciones
internacionales. Los resultados confirman nuestra hip6tesis inicial sobre el papel de las
organizaciones internacionales y apuntan para la implementacion de un nuevo modelo de
produccién y reproduccion del capital sobre los territorios rurales de todo el continente.

Palabras claves: Politicas Publicas. Desarrollo Territorial. Organizaciones Internacionales.
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INTRODUCAO

Durante a participagdo em uma disciplina optativa ofertada no curso de Relagdes
Internacionais “Politicas publicas de desenvolvimento territorial”’, e em debates posteriores
como o professor orientador, observamos como se desenvolveu no Brasil as chamadas Politicas
Publicas de Desenvolvimento Territorial no pais nas ultimas trés décadas. Notoriamente a
participacdo das organizagGes internacionais como o Banco Mundial entre tantas outras foi de
uma presenca constante. Este foi o ponta pé inicial que despertou a curiosidade de como esse
processo se desenvolveu em outros paises de América Latina. Esta foi a pergunta que gerou
este estudo monografico que apresentamos como pré-requisito para a obtencdo de grau de
Bacharel em RelagGes Internacionais.

A pergunta de pesquisa que formulamos foi: Qual foi o papel das organizacdes
internacionais representantes do grande capital na formulagéo e implementacéo das politicas de
desenvolvimento territorial na América Latina? Para dar conta deste desafio fizemos um recorte
regional e nos focamos no Cone Sul, particularmente, no Uruguai e Argentina. Na continuidade
definimos um novo recorte: no Uruguai, o0 projeto que se transformou na maior politica de
desenvolvimento territorial do mencionado pais, “Uruguai Rural” e no caso da Argentina nos
debates e fundamentacdes que iriam a gerar uma série de politicas publicas sobre a temética
nos documentos do Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria — INTA responsavel pela
tarefa no governo argentino.

Outro ponto que despertou o interesse pela tematica e que também nos animou a
escolher os dois paises irmé&os foi que este processo de constru¢do de uma nova ordem territorial
voltada para o desenvolvimento dos territdrios surgiu simultaneamente dentro de contextos com
algumas caracteristicas muito particulares, como por exemplo: Durante a década de 2000 os
trés paises (Brasil, Uruguai e Argentina) tiveram pela primeira vez na sua historia governos de
esquerda, conhecidos também como progressistas; a similaridade dos discursos e propostas
implementadas entre os trés paises na formulacéo de politicas de desenvolvimento territorial e;
a pesar das dimensdes tdo marcantes entre estes Estados o0s debates pareciam ser 0s mesmos e
as “recomendacdes” das organizagdes internacionais assim o confirmavam.

Portanto, o objetivo geral da pesquisa é: Analisar o papel das organizagdes
internacionais na constru¢cdo da nova geracdo de politicas publicas de desenvolvimento
territorial na América Latina no periodo progressista. Os objetivos especificos sdo: a) analisar
como foi o processo de construcdo das politicas de desenvolvimento territorial no Uruguai a

partir do inicio da década de 2000 e b) analisar o arcabouco conceitual do discurso das politicas
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de desenvolvimento territorial do governo argentino na era progressista. Assim o objetivo geral
e 0s objetivos especificos deverdo dar conta de confirmar ou refutar nossa hipétese de partida:
as organizagOes internacionais, particularmente, o Banco Mundial foram os idealizadores,
agentes e assessores dos governos na Ameérica Latina para a implementacdo das condi¢fes
necessarias para um projeto mais ambicioso que a Reforma Agréaria de Mercado, prepararam e
criaram um novo modelo de expansdo e reproducdo do capital para os territérios rurais do
continente.

Em termos de teoria optamos por analisar a teoria do neoliberalismo, visto que por sua
concepcao, objetivos, desenvolvimento e impactos diretos e indiretos nos paises onde se aplicou
se relacionam de modo pertinente no ambito das relagGes internacionais uma vez que, a
intervencdo direta das organizagdes internacionais promoveram mudangas significativas, entre
outras, no que se refere as politicas publicas e ao papel da consequente l6gica de que o mercado
devera assumir a totalidade de sua dindmica no processo de reproducdo e acumula¢do do
capital.

Esta légica neoliberal tem como objetivo a minimizacdo do papel do Estado como
agente regulador do mercado, diminuindo sua atuacdo nos processos de mediacdo entre 0s
diversos mercados e a sociedade. Um exemplo disso e consequéncia também foi o processo de
reestruturacdo produtiva, intensificado a partir do Consenso de Washington e que se
caracterizou, em toda América Latina, por ser o responsavel pela reestruturacdo produtiva que
prima pela maximizagdo da reprodugdo ampliada do capital, impactando todas as sociedades
Latino-americanas em multiplos setores, como mercado laboral, os mercados de terras e 0s
processos de financeirizagcdo do espaco rural, do meio ambiente, das reservas naturais, entre
outros.

Em relagio a metodologia do estudo, temos dois momentos diferentes e
complementares: em um primeiro momento (capitulo 1) realizamos um estudo que visa a
analise do discurso que estrutura a constru¢ao do conceito de “desenvolvimento territorial” a
partir do Brasil e com base nas “recomenda¢des” do Banco Mundial ¢ de outras organizagdes
internacionais, direcionado para a construgdo de politicas publicas de desenvolvimento
territorial e aplicadas no Brasil, em particular, pelo governo brasileiro. Estas “recomendagdes”
do Banco Mundial se direcionaram a toda América Latina, com o discurso direto de serem
estratégias para o chamado “Combate a Pobreza™ nos territorios rurais do continente.

No segundo momento, (capitulo 2) realizamos um estudo de caso sobre o processo de
construcao de politicas publicas de desenvolvimento territorial no Uruguai durante o governo

progressista de Tabaré Vasquez e de José Mujica 2005 a 2012. Observando o processo que
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consolidou o Programa “Uruguai Rural”, como a principal politica publica de desenvolvimento
territorial no pais vigente até os dias atuais. No terceiro momento, (capitulo 3) realizamos outro
estudo de caso sobre a construgdo do discurso sobre politicas de desenvolvimento territorial na
Argentina, nos governos progressistas de Nestor e Cristina Kirchner (2003 a 2012)
respectivamente. Os documentos utilizados no estudo de caso Argentino foram documentos
oficiais produzidos pelo Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria — INTA é sao fruto dos
documentos “recomendados” pelo Banco Mundial e suas organizagdes filiadas, ndo incluindo
nenhuma particularidade que se identifiqgue com a realidade Argentina.

Em continuagdo apresentamos brevemente a organizacdo da pesquisa que é composta
por trés capitulos na sua esséncia, onde se pretendeu dar conta de nosso problema de pesquisa
e dos objetivos geral e especifico do estudo. No primeiro capitulo apresentamos o debate central
sobre as politicas de desenvolvimento territorial com base na realidade brasileira e da América
Latina. O objetivo € analisar o processo de construcdo do discurso sobre o desenvolvimento
territorial, para esta finalidade utilizamos os documentos elaborados pelo Ministério de
Desenvolvimento Agrario e pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial. A analise visa
compreender desde a realidade brasileira os impactos das organizagdes internacionais como o
Banco Mundial, a Organizacdo Mundial do Comércio, Banco Interamericano de
Desenvolvimento entre outros, como atores instituintes do debate tedrico sobre o
desenvolvimento territorial para a América Latina.

Apresentamos também a implementacdo de programas como politicas pablicas, este é o
caso do PRONAF (Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar, desde 1995).
Observamos que este tipo de programa ndo foi original e nem casual: centra-se em
recomendacdes ditadas pelas organizacgdes internacionais, as quais foram feitas para toda a
Ameérica Latina, quando no inicio da década de 1990 o Banco Mundial inicia o “Combate a
Pobreza”. Analisamos os documentos do Banco Mundial, publicado em 2002, intitulado
“Llegando a los Pobres de las Zonas Rurales: Estratégia de Desarrollo Rural para América
Latina y e/ Carib”. Onde o Banco Mundial identifica a necessidade de uma nova
institucionalidade para tornar possivel as estratégias de combate & pobreza através do
desenvolvimento territorial, igualmente para toda América Latina.

No capitulo dois, realizamos um estudo de caso sobre as politicas publicas de
desenvolvimento territorial no Uruguai no periodo de 2005 a 2012, conhecido como o periodo
Uruguai Progressista. Marcado pela chegada ao governo pela primeira vez de uma coalizdo
politica de esquerda na histéria do pais. Antes mesmo do governo progressista de Tabaré

Vasquez assumir o governo em 2005, se iniciou um processo de construcao de politicas pablicas
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que deu origem ao que seria 0 Plano de Governo da Frente Ampla e onde surgiram varios
projetos, neste caso, nos detemos ao “Projeto Uruguai Rural” como grande projeto que definiu
as politicas publicas do pais para o desenvolvimento territorial.

Para além da construcdo destas politicas publicas, nos interessou nesta oportunidade
compreender os impactos de maior significado e observamos que estes foram setoriais, dos
quais os notaveis beneficiarios se resumiram aos complexos agroexportadores. A expansao do
agronegocio no pais ocorreu de forma significativa no periodo estudado, ou seja, durante o
governo de esquerda: o aumento exponencial de commodities no pais ndo contava com
precedentes similares, o processo de “estrangeirizacdo da terra”, a abertura do mercado de terras
para a iniciativa privada internacional e tudo isso acontecendo em detrimento da agricultura
familiar, que teoricamente deveriam ser os principais beneficiados desta politica de
desenvolvimento territorial.

No capitulo trés, em nosso segundo estudo de caso, tomamos como objeto de anélise o
discurso do desenvolvimento territorial elaborado pelo governo argentino no inicio dos anos
2000, sobre uma oOtica ideoldgica progressista. Como base nas pautas apresentadas pelas
organizacgOes internacionais, no caso argentino, Banco Mundial, Programa das Na¢des Unidas
para 0 Desenvolvimento (PNUD) e Instituto Interamericano de Cooperacdo para Agricultura
(NCA), se estabelecem as normativas das organizagBes internacionais em forma de
“recomendag¢des” como condi¢des Sine quanon para a implementacdo de politicas publicas de

desenvolvimento territorial, 0 que se pode observar em todos os paises do continente.
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1 POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

1.1 Conceitos e Abrangéncia

O presente capitulo pretende apresentar um panorama geral sobre o conceito de
desenvolvimento de territorios rurais, suas principais politicas publicas no &mbito do Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA), bem como se deram no Brasil no marco das Ultimas duas
décadas, e 0s seus processos de implementagdo enquanto politicas publicas de desenvolvimento
rural.

Conforme o estudo de Miranda® (2012), independentemente da forma explicita na
normativa, qualquer diagnostico de natureza territorial devera identificar conflitos em regides
e seu contexto mesorregional, estadual, nacional, identificar as articulagdes de sua insercéo de
carater politico, econdmico e social nos seus diversos processos de desenvolvimento. Para a
autora, nesses processos é importante antes de tudo identificar o conceito de desenvolvimento.

Inevitavelmente a concepcao de ‘“desenvolvimento” foi sendo relacionada com:
crescimento econémico, acumulacdo de bens, urbanizacdo, industrializacdo, modernizacao e
outros. Com isso, criou-se a ideia de subdesenvolvimento e Terceiro Mundo para justificar esse
crescimento econdbmico no mundo, nesse contexto, instituicdes como FMI, Banco Mundial e
OMC aparecem com instrumentos que seriam capazes de tornar paises subdesenvolvidos em
paises de primeiro mundo. Em contrapartida, para muitos especialistas quando o foco do
desenvolvimento é limitado apenas ao crescimento econdmico, problemas como desigualdades
sociais e ambientais surgem, ndo apresentando progresso satisfatorio, provando que este
modelo de desenvolvimento esta fadado ao fracasso.?

Nos anos 1990 foi criada a esfera do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA) a
Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) com o intuito de desenvolver um debate e
posteriormente a implementacdo de uma politica de desenvolvimento territorial para o Brasil.
Segundo 0 MDA, o conceito de territorio é entendido como: Um espago fisico, geograficamente
definido, geralmente continuo, compreendendo cidades e campos, caracterizado por critérios

multidimensionais, tais como a economia, sociedade, a cultura, a politica e as instituicdes, e

L MIRANDA, B. Aurora Amélia. O conceito de territorio e as politicas de desenvolvimento rural e suas
contradicdes no estado do Maranhao. R. Pol. Pabl. Sdo Luis. 2012.
2 MIRANDA, B. Aurora Amélia. 2012. Op. Cit. ,. 124 — 125.
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uma populagdo com grupos sociais relativamente distintos, que se relaciona, interna e
externamente por meio de processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos
que indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial.®

Os conceitos de territorio e de desenvolvimento territorial tém sido vastamente
utilizados pelos pesquisadores para compreender como se deram 0s processos de
desenvolvimento rural no Brasil, principalmente ap0s a criagdo da SDT. O territdrio € conceito
central na implantacdo de politicas puablicas promovidas pelo governo, institui¢des
transnacionais e movimentos sociais, sendo assim, torna-se fundamental a percepcéo de seu
conceito. A partir desse entendimento, é possivel analisar e compreender as relacdes de poder
e conflitos sociais para o controle dos espagos.

Todavia, o conceito de territério é considerado amplo, 0 mesmo varia de acordo com a
perspectiva analisada, por exemplo, Haesbaert e Limonad* (2007) definem o territério com
diferentes enfoques, a partir de trés vertentes basicas, de acordo com a dimenséo social na qual
é prioridade, sdo elas: politica, cultural e econémica. A primeira se refere de modo geral as
relacbes espaco-poder, onde o territdrio é considerado um espaco delimitado, nesse espaco €
exercido um poder ligado ao poder politico do Estado. A visdo do territério com a vertente
cultural é entendido como o produto da valorizacao simbolica de um grupo em relacéo ao seu
espaco vivido, de maneira mais subjetiva. Por ultimo, a vertente econdmica como o préprio
nome sugere, diz respeito as relacdes econdmicas, a partir da diviséo territorial do trabalho o
territorio é caracterizado como fonte de recursos na relagio capital-trabalho®.

No entanto, Santos® (2000) conceitua o territério dando foco para o sentimento que os

individuos que nele vivem de pertencimento e identidade em sua relagdo com o territorio:

O territério ndo é apenas o resultado da superposi¢do de um conjunto de sistemas
naturais e um conjunto de sistemas de coisas criadas pelo homem. O territdrio € o
chao e mais a populacdo, isto é, uma identidade, o fato e o sentimento de pertencer
aquilo que nos pertence. O territorio é a base do trabalho, da residéncia, das trocas
materiais e espirituais e da vida, sobre os quais ele influi (SANTOS, 2000. p. 96).

Segundo Geraldi’ (2012), o MDA se apossou de uma politica de territorios rurais com

0 objetivo de despolitizar o desenvolvimento, “transformando-o em um movimento racional do

3 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Referéncias para desenvolvimento territorial sustentavel.
Brasilia: CONDRAF/NEAD, 2003. p, 4.

4 HAESBAERT, R., & LIMONAD, E. O territério em tempos de globalizacdo. Revista Eletrdnica de Ciéncias
Sociais Aplicadas, 1(2). 2007. p, 45.

® HAESBAERT, R., & LIMONAD, E. 2007, Op. Cit. p 45.

6 SANTOS, M. Por uma outra globalizagdo: do pensamento tinico a consciéncia universal. Rio de Janeiro:
Record, 2000.

" GERALDI, Juliano. Analise conceitual da politica de territérios rurais: O desenvolvimento territorial
rural no Brasil. Planejamento e politicas publicas. 2012
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simples progresso espago-temporal” (Geraldi, 2012. p, 157). As politicas territoriais aparecem
entdo como uma maneira de apoio ao desenvolvimento, desenvolvimento este que inclui
politicas que focam em “disciplinar” o cidaddo, de maneira a padronizar sua realidade,
inserindo 0 mesmo em um contexto social em que pode facilmente ser controlado pelo Estado.
Para sua execucdo, séo utilizados em seu processo instrumentos de planejamento de cunho
econdbmico, com o0 apoio de instituicdes transnacionais, como é o caso das politicas de
desenvolvimento territorial, que, ao tentar colocar os meios de producédo no territério, o faz de

forma “tecnicista” e “racionalista” como colocado por Geraldi®.

Ao fazerem entender que o mundo rural deve funcionar tdo somente de forma a
constituir um mercado para a definicdo de precos dos produtos produzidos, o quadro
referencial definido pelos autores opera uma concepgao procedimental da incluséo do
individuo nas relagdes sociais que ganha relevancia social apenas na sua dimensdo
mercantil. Esta priorizagdo da economia na vida social condiciona a constru¢éo de um
nacleo social formado apenas pela categoria do trabalho no momento em que
internaliza o desenvolvimento do mercado como algo natural da reproducédo social.
Como forma de consolidar este quadro — e, por conseguinte, consolidar a
economizagdo da vida —, as politicas de desenvolvimento rural estabelecerdo
mecanismos de integracdo dos individuos ao mercado como Gnica solugédo para os

problemas sociais. (GERALDI. 2012. p, 159).

Outro ponto colocado por Geraldi como caracteristica relacionada a este modelo de
desenvolvimento territorial rural é a transformacao produtiva e desenvolvimento institucional,
gue nada mais € que a integracdo a dindmica do mercado, que se resume em um constante
aumento das relagdes comerciais como resposta positiva do modelo de desenvolvimento
proposto, que nada mais € o acumulo do capital. Para isso acontecer, o desenvolvimento
institucional classifica o grupo social que deveria ser responsabilizado pelo desenvolvimento,
no caso, 0s agricultores familiares pobres, os quais precisam ser inseridos na constituicdo do
mercado.’

O objetivo principal da transformacéo produtiva € promover a mudanca nos padrées de
emprego e de producdo em determinado espago rural, sistematizando a economia do territdrio,
como dito anteriormente, com mercados dinamicos, de maneira competitiva. O problema se
situa na dicotomia que o modelo de desenvolvimento territorial apresenta: dentro desta
dindmica ha diversos atores sociais que ficaram por completo, fora dos processos do proposto
“desenvolvimento”.

Segundo autores como Montenegro Gomez °(2006) o Desenvolvimento Territorial

Rural se sustenta de maneira transnacional através das seguintes principais instituicbes de

8 GERALDI, Juliano. 2012. op. Cit. p, 159.

9 GERALDI, Juliano. 2012. op. Cit. p, 160.

10 MONTENEGRO GOMEZ, J. R. Desenvolvimento em (des)construcéo. Tese (Doutorado) — Universidade
Estadual Paulista, Presidente Prudente, 2006.
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desenvolvimento territorial na América Latina, as quais foram as principais influéncias na

formulagdo de politicas de desenvolvimento na regido. S&o elas'!:
e Banco Mundial (BM): A funcéo desta institui¢do criada a partir da Conferéncia de
Bretton Woods, dentro dos projetos de desenvolvimento territorial rural na América
Latina, é gerenciar os recursos econdmicos e financeiros que devem ser destinados ao
financiamento de projetos de desenvolvimento rural.
e Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA): é uma instituicdo
internacional da ONU, fundada em 1974. A agéncia trabalha na execucdo de
financiamento de projetos de desenvolvimento agricola, com foco na producdo de
alimentos nos paises em desenvolvimento.
e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID): o 6rgédo é a principal fonte de
financiamento de projetos de cunho de desenvolvimento social e econémico da regido.
e Organizacdo das NacOes Unidas para a Agricultura e Alimentacdo (FAO): Criada
em 1945 no &mbito da ONU, com o objetivo de elevar os niveis nutricionais e promover
melhorias na produtividade agricola e nas condi¢6es da populacao rural mundial, através
do desenvolvimento rural.
e Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura (IICA): O principal
objetivo da instituicdo (vinculada a Organizacdo dos Estados Americanos) é a realizagdo
de uma agricultura competitiva, sustentavel e inclusiva para as Americas através de
cooperacgao técnica.
e Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL); Vinculada a
ONU, a comissdo regional presta servicos de assessoria aos governos e executa
programas e cooperacao tecnica, tendo como principal objetivo a promocéo de politicas
para o desenvolvimento de sua regido, especialmente estimulando a cooperagéo entre
0S Seus paises.
e Agéncia Alema de Cooperacdo Técnica (GTZ): empresa publica de direito privado,
trabalha no ambito da capacitacdo de profissionais aptos a liderarem os processos de
desenvolvimento e descentralizacdo na América Latina. A instituicdo é parceira do
Banco Mundial e ONU.

1 Cabe frisar que as informages apresentadas sobre as instituices citadas estdo disponiveis em suas respectivas
paginas eletrnicas.
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1.2 Politicas publicas para Agricultura Familiar

As relacdes entre estado e sociedade sdo entendidas como politicas Publicas, uma das
maiores discussdes acerca deste conceito é o questionamento trazido pelo cientista politico
Harold Laswell. Para Laswell, as decisbes e andlises sobre politicas publicas implicam
responder: “quem ganha o qué”, “por que” e “que diferenca faz.”*? Os principais elementos da
politica publica sdo sintetizados por Souza*? (2006) s&o:

[...] 1) Distinguir o que o governo pretende fazer do que de fato faz; 2) envolve varios
atores e niveis de decisdo; 3) € abrangente e ndo se limita a leis e regras; 4) é uma acéo
intencional, com objetivos a serem alcancados; 5) é uma politica de longo prazo,
apesar de ter impactos no curto prazo; e 6) envolve processos subsequentes ap0s sua

decisdo e proposicdo, ou seja, implica também implementagdo, execucdo e
avaliagdol...] (SOUZA, 2006).

O objetivo das pesquisas sobre politicas publicas nas universidades norte-americanas
desenvolveu a vertente chamada “reformismo republicano”, da qual aborda as “influéncias da
tradicdo empirica das ciéncias sociais anglo-saxonicas” juntamente com a concepgdo da
democracia liberal, focando nos individuos e instituicbes. Em contrapartida, para as
universidades britanicas a ciéncia politica ndo é reconhecida como ciéncia, foram atribuidos os
termos “estudo de governos” e “institui¢des publicas” para denomina-la.

Teixeira'* pontua que as politicas pablicas surgem quando o Estado a partir de debates
publicos decide institucionalizar politicas de governo, com o objetivo de atender os direitos ou

determinadas demandas da sociedade.

‘Politicas Publicas’ sdo diretrizes, principios norteadores de agdo do poder publico;
regras e procedimentos para as relacdes entre poder publico e sociedade, mediagGes
entre atores da sociedade e do Estado. Sdo, nesse caso politicas explicitadas,
sistematizadas ou formuladas em documentos (leis, programas, linhas de
financiamentos) que orientam ac¢Bes que normalmente envolvem aplicacdes de
recursos publicos (TEIXEIRA, 2002, p. 2).

Em meados da década de 1990, a temaética da agricultura familiar passa a fazer parte da
agenda governamental do Brasil, e mais tarde, segundo relatério do IICA, em 2004 se

consolidando nos demais paises do Cone Sul.

2 PEREIRA, F Angelita. Politicas publicas de desenvolvimento rural: Um estudo de caso das associaces
Ana Candida e Canjarana de agricultores familiares do municipio de Rio Sono — To. Porto Nacional, To.
2015.

13 SOUZA, Celene. Politicas Pablicas: Uma revisio da literatura. Sociologias, Porto Alegre, n° 16. 2006.

4 TEIXEIRA, Elenado Celso. O papel das politicas pablicas no desenvolvimento local e na transformagao
da realidade. AATR-BA, 2002, p, 2.
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No Brasil, foi criado em 1996 o no a&mbito do MDA, o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), 0 programa foi instituido pelo fato de
agricultores familiares ndo receberem apoio suficiente para o obterem acesso aos créditos
conforme as taxas vigentes no mercado financeiro. Os objetivos principais do programa sao:
fortalecer a capacidade produtiva, gerar emprego e renda nas areas rurais e melhorar a qualidade
de vida. Para que isso possa ser viabilizado de maneira pratica, as politicas publicas devem ser
ajustadas a partir da realidade dos agricultores familiares, contando sempre com apoio em
infraestrutura, com o objetivo de melhor qualidade em profissionalizacdo dos agricultores,
viabilizando acesso a tecnologias®®. O estabelecimento de politicas como o Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) vinculado aos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rurais (CMDRs) é exemplo da forma de atuagdo das politicas de
desenvolvimento rural.

A Declaracdo de Aptiddo ao PRONAF (DAP) é o documento necessario para que 0
agricultor tenha acesso ao crédito, pode ser adquirido através do MDA. O Programa também
conta com quatro modalidades, trés sobre financiamento e uma de capacitacdo e
profissionalizacdo, séo elas:

a) Financiamento da producdo: O programa destina anualmente
recursos para custeio e investimento, financiando atividades produtivas
rurais em praticamente todos os municipios do pais;

b) Financiamento de Infraestrutura e Servi¢cos Municipais: Apoio
financeiro aos municipios de todas as regifes do pais para a realizacdo
de obras de infraestrutura e servicos basicos;

c) Capacitacdo e Profissionalizagdo dos Agricultores Familiares:
Promogdo de cursos e treinamentos para os agricultores familiares,
conselheiros municipais e equipes técnicas responsaveis pela
implementacéo de politicas de desenvolvimento rural;

d) Financiamento da Pesquisa e Extensdo Rural: Destinacdo de
recursos financeiros para a geragao e a transferéncia de tecnologias para
os agricultores familiares (DANTAS; PINTO, 2006, P. 10)'.

Durante os anos 1970, o Banco Mundial coordenou um movimento internacional de
criacdo de institutos nacionais encarregado dos planejamentos alimentar e nutricional, com o

objetivo de conciliar as acBes sociais com medidas econémicas para assegurar justica social.

15 A promulgacdo do Decreto Presidencial n® 1.946, de 28 de junho de 1996, tornou o PRONAF o principal
programa de politica publica voltada para os agricultores familiares. Viabilizando acesso a politicas
governamentais a nivel municipal, estadual e federal.

16 PEREIRA, F Angelita. 2015. op. cit, p. 63.

" DANTAS, Iracema; PINTO, Jodo Roberto Lopes (Orgs.) Relatério PRONAF — Resultados da etapa Parana
— IBASE, outubro de 2006.
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Com isso, foi criado o Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutrigdo (INAN) no Brasil (1976),
em 1993 o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), inserindo a questdo da
fome na agenda governamental, abrindo espacos de participacdo social na formulagédo e
controle das politicas pablicas. 18

O CONSEA foi reestabelecido e reformulado, se tornando o principal responsavel pela
elaboracao, implementacdo e coordenacgédo de programas de direito a alimentacdo, sendo dois
principais:

e Programa Aquisicdo de Alimentos (PAA)
e Programa Nacional de Alimentagéo Escolar (PNAE).

Como dito anteriormente, o alvo do programa em tese, eram agricultores familiares
descapitalizados, no entanto, como enfatiza Pereira, devido as vérias alteracbes no ambito
normativo que a PRONAF sofreu foram incluidos agricultores capitalizados, tornando-se 0s
principais beneficiarios. Por exemplo, foi evidenciado que as regides Norte e Nordeste foram
as que mais tiveram adesdes, entretanto, a maior concentragcdo de contratos esta na regido sul.
No entanto, dos quase R$ 12 milhdes destinados a agricultura familiar no ano safra 2009/2010,
R$ 5 milhdes foram direcionados para a regido sul, sendo enviados para os estados do Norte e
Nordeste apenas R$ 1.339,5 e R$ 1.813,6.%°

Segundo Delma Neves (2007), a agricultura familiar enquanto politica pablica se
origina de intelectuais, politicos e sindicalistas, esta advém de articulagcdes apoiadas pela
Organizacao das NacOes Unidas para a Agricultura e Alimentagéo e pelo Banco Interamericano
de Reconstrucdo e Desenvolvimento. Estas politicas tém como objetivo a valorizagcdo dos
trabalhadores rurais e agricultores descapitalizados, de maneira que a partir destas, se ingressem
no mercado local. Entretanto, Neves acentua que o PRONAF englobou fatias variadas em se
tratando da realidade socioecondmica dos produtores, que por vezes se distanciar de critérios
produtivos ou econdmicos. ?°

Mesmo exercendo seu objetivo de fortalecer a agricultura familiar, o PRONAF, como
se pode perceber a partir de indicios apresentados pelo MDA, grande parte das familias eram,
capitalizadas. Segundo Pereira, o traco essencial das politicas de desenvolvimento rural no

Brasil ndo é rompido com a chegada de politicas especificas para a agricultura familiar, que séo

18 CONSEA.. Conselho Nacional de Seguranca Nacional Alimentar e Nutricional. Principios e diretrizes de
uma politica de seguranca alimentar e nutricional: textos de referéncia da segunda Conferéncia de Seguranga
Alimentar e Nutricional. Brasilia, julho 2004,

19 PEREIRA, F. Angelita. 2015. Op. Cit. p, 65.

20 NEVES, Delma Pesanha. Agricultura Familiar: Quantos Ancoradouros! In: Geografia Agraria: Teoriae
Pratica. FERNANDES. B. M; MARQUES, M.I.M; SUZUKI, J.C. (orgs.), 1 edicdo; Sdo Paulo: Expresséo
Popular, 2007, p. 211
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de carater seletivo e desigual. A partir disso, segundo a analise feita pela autora, pode-se
evidenciar que o programa e as politicas que seriam destinadas ao setor agrario tem visualizado
principalmente o agronegdcio, o que ndo difere da logica do capitalismo de mercado,
desvalorizando e excluindo totalmente do meio rural brasileiro as familias rurais que necessitam

do que a terra lhe proporciona para propria sobrevivéncia?..

1.3 Neoliberalismo, Banco Mundial e a politica pré-mercado

A logica neoliberal, de uma forma geral, prega premissas como o predominio do
mercado, a desestatizacdo da economia, onde o Estado deve interferir minimamente, abertura
de mercado ao comércio intencional, com o intuito de estimular a concorréncia com produtos
nacionais, estabilizacdo financeira com o objetivo de atrair investimentos estrangeiros e as
privatizacbes. Diminuir a estrutura do Estado estaria dentro desta légica que aponta para
transferir a “coisa publica” para o mercado, ou seja, confiar o patrimdnio nacional a iniciativa
privada. InstituicGes financeiras Internacionais como o Fundo Monetario Internacional (FMI),
0 Banco Mundial, possuem os recursos ndo sé financeiros, mas também politicos para orientar,
induzir ou impor politicas fiscais e outras de cunho neoliberal, principalmente aos chamados
paises do “Terceiro Mundo”.

A partir da crise internacional do endividamento em 1982, se iniciou um processo que
consolidou o neoliberalismo na América Latina. Como afirma Burchardt (2004), sob a direcdo
do Fundo Monetério Internacional — FMI e do Banco Mundial — BM se conceberam programas
de ajuste estrutural para os paises afetados, que asseguravam o pagamento dos servicos das
dividas e ndo permitiam dinamizar as economias da regido. Como consequéncia de essa
politica, em quase toda a regido teve lugar uma mudanca da estratégia de desenvolvimento em
direcdo a um modelo orientado pata a integracdo ao mercado mundial, de politicas fiscais e
monetérias restritivas, e a reducdo do Estado a través das privatizagdes (BURCHARD, 2004,
p. 120)%.

O processo de “mundializagdo do capital” —também conhecido por globalizagéo - é um

processo de reestruturacdo do capitalismo em novas bases econdmicas. Esta se traduz em uma

2L PEREIRA, F. Angelita. 2015. Op. Cit, p, 97.
2 BURCHARDT, Hans-Jurgen. El nuevo combate internacional contra la pobreza. Perspectivas para América
Latina. In: Nueva Sociedad. Caracas, N° 193, sete-octu. 2004, p. 120.
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forma de recuperar a economia mundial tdo abalada pelas crises do capitalismo. Esta
reestruturacdo ndo prevaleceu apenas no campo da economia, mas abrangeu também a politica
e o social, implicando em fortes impactos para toda a sociedade. O Banco Mundial, o Fundo
Monetario Internacional e as organizacdes internacionais tiveram o papel de construir, estimular
e incentivar as estratégias necessérias para a implementacdo de um programa de ajustes fiscais
e reformas que permitissem a posta em marcha de um novo modelo de producdo e reproducao
do capital.

O Banco Mundial passou a promover as reformas previstas no Consenso de Washington
sob o argumento de que a estabilidade macroecondmica, a orientagcdo para o exterior, 0
desenvolvimento de um setor privado forte e a implementacdo de programas sociais
direcionados aos pobres, eram o caminho correto e suficiente para atingir o bem-estar social
com base no crescimento econémico, a equidade e a qualidade de vida. Neste contexto o papel
do Estado devia direcionar-se a prover programas sociais para atender aos pobres,
proporcionando assim, a facilitacdo de acumulacdo de capital humano, investimentos em
infraestrutura basica e criar um marco normativo que estimule a concorréncia, assegure o direito
a propriedade e proteja aos consumidores 2.

As reformas de primeira geracédo evidenciaram um problema limitador que até o préprio
Banco Mundial reconheceu no momento em que impulsionou a segunda geracdo de reformas,
a partir de 1990. Esta seria a que levaria a uma forte contradicdo, o Estado ao qual se
diagnosticou como o principal problema, agora deveria converter-se na solugdo desses
problemas sendo o “instrumento” de estabilidade econdmica e do ajuste fiscal. A partir de 1995
0 Banco Mundial inicia uma nova etapa na qual seu principal foco se centra nos &mbitos
institucionais deixando em segundo plano sua tendéncia mais fiscalista.

O informe de Desenvolvimento Mundial de 1997 expressava: “O Estado em um mundo
em transformag¢ao”, no qual se manifesta a reformulagdo da logica ortodoxa que visualizava ao
Estado como problema e como solucdo para dar sustentacdo a primeira geracdo de reformas.
Desde este ponto, tanto o discurso como as estratégias fizeram maior énfase nas falhas do

mercado e nas capacidades institucionais do Estado .

23 BORZESE, Dana e Cols. Los aprendizajes del Banco Mundial. La resignificacion del Estado en la estrategia
de lucha contra la pobreza. In; Banco Mundial: Estado, mercado y sujetos en las nuevas estrategias frente a la
cuestién social. MURLLO, Susana (org). Centro Cultural de la Cooperacion Floreal Gorini, Buenos Aires, 2006,
p.41-42.

2 GUINAZU, M.C. La participacion de las organizaciones de la sociedad civil en la integracién hemisférica: el
caso argentino, FLACSO, Buenos Aires, 2000.
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Em se tratando do Modelo de Reforma Agraria de Mercado, Segundo Pereira e Sauer?®
(2006) 0 modelo MRAM :

Foi elaborado com o objetivo de substituir a reforma agraria redistributiva, baseada
no instrumento da desapropriacdo de propriedades rurais que ndo cumprem a sua
funcdo social, por relagbes de compra e venda de terras. [...] Para legitimar seu
modelo, o BIRD realizou uma dupla operacdo. De um lado, procedeu a uma critica
radical ao que ele mesmo denominou de reforma agraria “conduzida pelo Estado”,
baseada no instrumento da desapropriacdo. De outro, trabalhou para que 0 MRAM
fosse aceito politica e conceitualmente como uma nova modalidade de reforma agréaria
redistributiva, depurada de todos os supostos “defeitos” das experiéncias do passado
e, claro, coerente com os imperativos do livre mercado (PEREIRA; SAUER, 2006, p,
22).

Todavia, a base de toda a argumentacdo provém de um documento do Banco Mundial

publicado em 2002 intitulado Llegando a los Pobres de las Zonas Rurales: Estratégia de
Desarrollo Rural para América Latina y el Caribe. O objetivo explicito era reduzir a pobreza
rural e promover um crescimento amplo no contexto do manejo sustentavel dos recursos
naturais. A partir do discurso da “reducao da pobreza rural” o Banco Mundial apresentou uma
proposta para “melhorar” a situacdo na América Latina e o Caribe. Na realidade, esta proposta
foi 0o marco norteador para a implantacdo de um modelo de desenvolvimento rural focado na
contra reforma agraria, ou seja, direcionado para efetivar e consolidar a reforma agraria do
mercado.

Na&o gue o projeto de reforma agraria de mercado fosse uma novidade, ja que o projeto
data de 1994 e sua implementacgéo, ao longo da década de 1990 — em carater de projeto piloto
—, se aplicou na Africa do Sul e na Colémbia, somando-se a estas experiéncias iniciais a
Guatemala e o Brasil. O objetivo deste modelo de reforma agréria de mercado — MRAM, como
jamencionado, é na sua esséncia, acabar com qualquer projeto de reforma agraria redistributiva
e com as acOes de desapropriacao de terras. Os especialistas do Banco Mundial focaram suas
criticas no papel do Estado quando ele assume “reformas conduzidas” — conduzidas pelo Estado
—, 0U seja, para o0 Banco Mundial o mercado deve conduzir o processo.

O Banco Mundial afirma que o MRAM é melhor que a reforma agraria redistributiva
porque: i) é mais econbmica, visto que a terra é adquirida entre vendedores e compradores
“voluntarios™; ii) por seu carater voluntario favorece a participagdo ¢ a autonomia dos
beneficiarios; iii) ndo entra em conflito com os proprietarios da terra; iv) estimula a cooperacao,
na medida em que a compra das terras e o financiamento ocorre via associacdes comunitarias;

V) incentiva o desenvolvimento produtivo dos agricultores, seja porque fornece recursos a fundo

25 PEREIRA, Jodo Marcio Mendes.. "Neoliberalismo, politicas de terra e reforma agraria de mercado na América
Latina." In: Sérgio Sauer, Jodo Marcio Mendes Pereira (orgs.). Capturando a terra: Banco Mundial, politicas
fundiarias neoliberais e reforma agraria de mercado. So Paulo: Editora Expressdo Popular, 2006.
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perdido (para infraestrutura produtiva), ou porque estimula o associativismo e a procura de
solucdes cooperativas; vi) estimula a dinamizacdo do mercado de terras; vii) contribui com a
formalizacdo dos direitos da propriedade da terra e; viii) estimula o desenvolvimento dos
mercados financeiros rurais?.

Para o Banco Mundial, a reforma agraria redistributiva ndo era viavel porque: i) era
onerosa; ii) legitimava o conflito de classes; iii) tinha como base a desapropriacao das terras e;
iv) era conduzida pelo Estado. Mas, o0 que se pode ler por traz desse discurso sdo outros
elementos indispensaveis para o desenvolvimento capitalista. Em primeiro lugar, a terra como
mercadoria passivel do livre jogo do mercado. Em segundo lugar, a exploracdo dos recursos
naturais, também como mercadorias a disposi¢do do mercado. Em terceiro lugar, a necessidade
de legitimar esse modelo de reforma agraria de mercado e, apresentd-lo a popula¢cdo como um
novo processo modernizador, benéfico e necessario.

A proposta do MRAM objetiva um processo de financeirizagdo do meio rural e para
iIsSO 0s governos latino-americanos — inclusive os progressistas — deveriam fornecer
instrumentos que permitissem a implantacéo e o éxito do modelo proposto. Assim, se tornaria
necessaria uma nova institucionalidade que permitisse: i) manter e proteger o latifundio; ii)
estimular a producdo agroexportadora; iii) desmobilizar, despolitizar e destruir aos movimentos
sociais que reivindicam a reforma agréria redistributiva; iv) criar um novo marco juridico-
institucional onde se possam implementar os projetos e programas de “desenvolvimento rural”
sob o discurso de que estes projetos oferecem possibilidades de desenvolvimento “para todos”
e; v) reduzir as historicas lutas das populagdes camponesas a nova figura da “agricultura
familiar”, porque desta forma, se individualiza e direciona a questdo agraria para 0 ambito
doméstico. Para que reforma agraria — redistributiva — se o problema néo é social e sim familiar.

Voltando ao documento do Banco Mundial, onde se apresentam as estratégias de
desenvolvimento rural para América Latina e o Caribe, € aqui que se apresentam as bases para
o desenvolvimento da reforma agraria de mercado. Para tal finalidade e, sempre sob o discurso
de “aliviar” a pobreza rural e diminuir as desigualdades, se elaboraram uma série de
“orientagdes “estratégicas e um plano de agdo para os governos da regido. No caso uruguaio,
estas ‘“‘orientacdes” estratégicas foram acompanhadas pela assessoria do Instituto
Interamericano de Cooperacédo para a Agricultura — IICA.

As orientacdes estratégicas do Banco Mundial eram:

% PEREIRA, Mendes Jodo Marcio. A disputa politico-ideoldgico entre a reforma agraria redistributiva e o modelo
de reforma agraria de mercado do Banco Mundial (1994-2005). In: Sociedade e Estado, Brasilia, v. 20, no 3, 2005,
p. 616-618.
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e Acentuar a natureza integral do desenvolvimento rural: contra a posi¢éo ao enfoque num
sO setor, 0 agricola. A estratégia consiste em aproveitar as experiéncias exitosas e
ampliar o que deu bons resultados, desenvolver os vinculos que fazem falta e, trabalhar
melhor em conjunto entre as redes setoriais existentes;

e Necessita-se de um marco adequado de politicas macroeconémicas e setoriais: isto é
fundamental para procurar um desenvolvimento rural e um crescimento agricola
dindmico. Um marco macroecondmico estavel e um regime comercial e cambiario
competitivo, determina a estrutura de incentivo dentro do funcionamento do setor;

e A necessidade de abordar de uma melhor forma a dindmica rural-urbana: mesmo sendo
uma das principais preocupacdes das autoridades, manter a imigracao rural-urbana em
niveis controlaveis, esta imigracao continuara. A fim de facilitar sua absorcao por outros
setores da economia, 0s pobres das zonas rurais devem contar com mais oportunidades
de capacitacédo e educagéo;

e Fomentar a integracdo por meio do desenvolvimento regional e a criagdo de uma nova
“institucionalidade”: Um enfoque dirigido ao “espaco rural” com base no
desenvolvimento regional fornecera o vinculo que procure a integracao setorial,

e Necessidade de articulacdo com o ambito comunitario: os enfoques que promovem a
participacdo da comunidade ajudam a criar capital social e resultam ser um mecanismo
efetivo para desenvolver microprojetos e investimentos produtivos;

e A produtividade, a competitividade e uma maior participacdo do setor privado séo
motores chaves do crescimento: a produtividade e competitividade agricola, assim como
0 acesso a tecnologias e a mercados continuardo sendo essenciais para muitos
produtores, independentemente de seu tamanho. Em muitos casos o setor da pequena
agricultura que produz para o mercado nacional devera ser objeto de maior atengéo e
apoio em vista de seu potencial e de sua inexplorada contribuicdo ao crescimento e a
geracdo de empregos?’. As estratégias propostas pelo Banco Mundial ndo deixavam
duvidas sobre o modelo de desenvolvimento rural que se pretendia implementar na
América Latina.

Em primeiro lugar, quando se fala em acentuar a natureza integral do desenvolvimento

rural e ndo s6 do setor agricola, se esta preparando o terreno para o0 agronegocio e para o setor

27 BANCO MUNDIAL. Llegando a los pobres de las zonas rurales: estrategia de desarrollo rural para América
Latina y el Caribe. Washington DC, 2002, p. 18-19.
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agroexportador. Tradicionalmente, pelo menos desde o projeto de Jose Batlle y Ordofiez?8, na
primeira década de 1900, no Uruguai, se pensou que o desenvolvimento rural se daria a partir
do desenvolvimento do setor agricola, pelo menos isso foi parte importante no projeto liberal.
Ao “ampliar” o foco para “a integralidade” do desenvolvimento rural se apontou para uma
“diversifica¢do” difusa da producao rural.

Em segundo lugar, a necessidade de um marco adequado a uma nova institucionalidade
apropriada para a efetivacdo de estratégias de desenvolvimento rural se pode traduzir como a
designacdo de recursos publicos e, portanto, de politicas publicas para a viabilidade desse
modelo de desenvolvimento rural ou, melhor dito, da reforma agraria de mercado. Ndo é
possivel implementar a reforma agraria de mercado sem a “cooperagao” do governo. O mercado
ndo pode assumir algumas agdes que s6 competem ao Estado, como por exemplo, o
financiamento com dinheiro publico, as politicas pablicas e o marco regulador. Em terceiro
lugar, se a produtividade e a competitividade sdo o motor do crescimento e, este se da a partir
da participacdo privada, estes agentes “privados” resultam esséncias para o processo de
desenvolvimento. Ou seja, este argumento legitima a realizacdo por parte do Estado de
investimentos para viabilizar e dinamizar os setores agroexportadores, visto que eles sdo o setor
“privado”. Quando se argumenta, no sentido da “natureza integral do desenvolvimento rural”,
se abre o espago “legitimador e necessario” para as agdes que o Estado desenvolvera para

alavancar o motor do crescimento: o mercado agroexportador.

28 |ider das propostas reformistas do pensamento liberal no Uruguai no inicio do século XX, no contexto do
primeiro batllismo (1903-1916), o qual foi marcado pelas duas presidéncias de José Batlle y Ordéfiez (1903-1907
e 1911-1916), com um governo intermediario de Claudio Williman (1907-1911) seu aliado partidario. O projeto
batllista representou a grande proposta modernizadora do pais que incluiu um projeto de desenvolvimento da
industria nacional, a implementagdo de uma reforma agricola, a expansao do comércio interno, e a estruturagdo do
Estado Laico. As reformas implementadas pelo batllismo tiveram um impacto econdmico, politico e social que
imprimiram na sociedade uruguaia um conjunto de caracteristicas particulares que impactaram na formacgéo de
uma cultura “nacional”. Batlle institucionalizou a politica fechando o periodo das guerras civis como campo de
resolucdo dos conflitos politicos, levando o enfretamento para a arena eleitoral. No plano econdmico, estimulou o
desenvolvimento da economia nacional e enfrentou o poder do imperialismo britanico, nacionalizando varias
atividades econdmicas essenciais para o pais.
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2 POLITICAS PUBLICAS E DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO
URUGUAI PROGRESSISTA: 2005 - 2012

O presente capitulo versa sobre o processo de construcdo de politicas publicas do
governo progressista uruguaio. Antes mesmo de ganhar as elei¢des nacionais que os levariam
ao governo nacional, a Frente Ampla formulou dentro de sua estratégia de campanha eleitoral
um Plano de Governo que, se constituiu em seu momento, como uma ferramenta importante
para sair da crise econdémica pela que o pais atravessava. A partir de sua chegada ao governo
com o triunfo das elei¢des, o Plano de Governo, se transformou na base para a implementagéo
de variadas politicas publicas no pais. O tema agrario e em particular, o desenvolvimento
territorial surgiram como parte complementar do Plano de Governo e sua agdo mais
significativa se focou no Programa Uruguai Produtivo. A maioria das politicas publicas de
desenvolvimento dos territorios rurais partiu do Programa Uruguai Rural e sobre essa base se

desenvolvem até hoje.

2.1 O Plano de Governo progressista Uruguaio e a construcdo de politicas publicas

O governo progressista criou seu plano de agédo, neste se refletia uma mudanca
ideoldgica sem igual dentro da esquerda uruguaia: uma concepg¢do estratégica empresarial
dentro dos programas da esquerda. Esta implicou, na pratica, o abandono definitivo da luta de
classes e de qualquer tipo de conflito com o capitalismo contemporaneo. A partir deste
momento a nova tarefa seria administrar o processo de acumulagdo do capital no Uruguai e, a
partir deste, governar.

A partir de um documento elaborado por um setor de centro esquerda chamado de
Corriente Artiguista, integrante da Frente Ampla foram definidas as bases para 0 que seria o
Plano de Governo 2005-2009 da coalizdo. Neste identificavam-se cinco pontos tematicos
essenciais que se transformariam em eixos centrais e se organizavam em grandes Programas
gue se apresentavam como grandes desafios para 0 novo governo nacional: a) Uruguai Social;
b) Uruguai Produtivo; c) Uruguai Inteligente; d) Uruguai Democratico e; €) O Uruguai
Integrado com a regido e o mundo. Estes cinco grandes programas elaborados em 2004
representaram o caminho pelo que o governo seguiria no seu primeiro mandato presidencial.

Sinteticamente poderiamos dizer que o Programa Uruguai Social, visava atender de
forma assistencialista os principais e mais urgentes problemas sociais da populagdo. O

Programa Uruguai Produtivo, se propunha ser um catalizador de propostas inovadoras e
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arrochadas para estimular e melhorar a produtividade em todos os setores produtivos do pais.
O Programa Uruguai Inteligente, tinha como meta principal a inovagdo em ciéncia e tecnologia
e amelhoria do sistema educacional do pais com foco no ensino superior. O Programa Uruguai
Democratico, se pautava sobre a necessidade de modernizacdo do Estado o fortalecimento da
gestdo e o combate a corrupcdo. J& o Programa Uruguai Integrado na Regido e no Mundo, tinha
como prioridade consolidar o Mercosul, com especial énfase nas relacGes bilaterais com Brasil
e Argentina?.

O governo uruguaio se reuniu com organizagdes internacionais como o Banco Mundial
e 0 Fundo Monetario Internacional no inicio de 2005 para renegociar 0 pagamento dos juros
oriundos da divida externa. Para além da negociacéo sobre 0s juros se negociaram também as
condicdes financeiras para levar adiante os cinco grandes Programas elencados acima, visto
que estes possuiam a “virtude” de propor ajustes estruturais de alto impacto em cada um de
seus cinco Programas.

Depois de conseguir o acordo com as institui¢cdes internacionais (BM e FMI), o novo

governo iniciou suas acOes estratégicas a partir de trés pontos essenciais:

a) incorporar o conhecimento da situacdo geral e de suas particularidades de cada
ambito do governo; b) criar um novo Ministério de Desenvolvimento Social, para
coordenar as politicas sociais e, em particular, para iniciar o Plano Emergencial e; ¢)
iniciar a instrumentalizagdo dos Programas “acordados”. O primeiro grande objetivo
desta etapa consistia em diminuir as vulnerabilidades pelas que o pais atravessava.
Para isso, era necessario comegar a crescer, diminuir a relagdo divida externa — PIB,
aplicar o Plano de Emergéncia Social e melhorar o emprego em quantidade e

qualidade (Cabral, 2014, p. 128).30

Deve considerar-se que a situacdo que se encontrava o pais era grave, pairava sobre o
pais a crise de 2002 que deixou um saldo terrivel: altissimo desemprego, baixos salarios,
aumento substancial da informalidade, a baixa qualidade do emprego existente, a divida publica
era maior que o PIB e, mais de um milhdo de pessoas em situacdo de pobreza.

A curto prazo o Plano de Governo tinha como metas: a) a reestruturacdo da divida
publica; b) atender as emergéncias sociais: alimentacdo, acesso a salde e a educacao, solugdes
habitacionais, melhoria da empregabilidade da populacdo em situacdo de vulnerabilidade e de
pobreza; c¢) criar conselhos de salarios na atividade privada e &mbitos de negociagédo coletiva

na atividade publica; d) gerar condi¢fes para aumentar o investimento publico, dentro das

2 FRENTE AMPLIO. Redes Participar, Programar y Gobernar: Bases para un Plan de Gobierno 2005 — 2009.
Montevideo: Vertiente Artiguista, 2004.

30 OLIVEIRA, Ariovaldo Umbelino de; LIRA, Elizeu Ribeiro; CABRAL, Cabrera José Pedro e; SANTOS, de
Souza Roberto. In: Territério em conflito, Terra e Poder. Goiénia, Editora Kelps, 2014. p. 128.
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restricbes orcamentarias existentes e 0 investimento privado, nacional e estrangeiro,
diretamente vinculado a producdo e; e) construir um novo modelo de integracdo a partir do
Mercosul.

A médio prazo, o Plano de Governo almejava: a) a reforma tributaria; b) a reforma do
sistema de saude; c) a reforma do sistema educativo e; d) a transformacdo democratica do
Estado (ou a reforma do Estado). Dentro das metas do Programa de Governo ndo se fazia
nenhuma men¢ao a “questdo agraria”, muito menos, obviamente, a “reforma agraria”. As
tematicas diretamente relacionadas com a questdo agraria foram diluidas dentro do Programa
Uruguai Produtivo, programa este, que foi a grande proposta de campanha de Tabaré Vazques.
Engaxado numa logica neodesenvolvimentista com forte apelo populista 0 Uruguai Produtivo
pretendia trazer o desenvolvimento para a sociedade uruguaia.

O desenvolvimento é um direito inalienavel das pessoas, implica maior produgéo, maior
emprego. Para construir uma nacgao se deve ter sentido da realidade e vontade empreendedora,
ser competitivo, saber produzir, saber vender e saber gerar renda nacional. E necessario
distribuir esta renda nacional de tal forma que toda a sociedade participe com justica social®.
Este era o conceito de desenvolvimento que a Frente Ampla defendia e supostamente promovia
desde os cinco Programas Emergenciais de seu Programa de Governo.

A questdo agraria dentro do Programa Uruguai Produtivo se traduzia em ac¢Ges em trés
pontos: i) desenvolvimento de atividades produtivas; a) fomento de microcrédito para
atividades produtivas; b) politicas de apoio aos produtores do campo visando solucionar seus
problemas de endividamento e; ¢) Projeto Uruguai Rural para a integracdo dos produtores
pobres. ii) Utilizar os recursos disponiveis diretamente: as empresas publicas e, em particular,
o Instituto Nacional de Colonizacgéo, seus recursos humanos, a terra e 0s recursos institucionais
associados a ela, para promover projetos de impacto econdémico e distributivo e; iii) Politicas
setoriais de apoio a setores estratégicos: modelo florestal, sanidade rural, financiamento do setor
leiteiro, producéo de aclcar, bioetanol, politicas de terras para a colonizagdo®?. Estas acdes
propostas pelo governo excluiam as questfes agrarias historicas que pendiam por solucgdes
como € o caso das desigualdades, do lento desenvolvimento do setor rural, do latifindio, da
propriedade da terra, da reforma agraria e da agricultura familiar.

Objetivamente, as a¢des do Programa Uruguai Produtivo, focaram-se no crédito rural,

com foco na promoc¢do do microcrédito para 0 empreendedorismo, e em projetos de melhoria

81 FRENTE AMPLIO, V Congreso Ordinario del Frente Amplio: “Compaiiero General Liber
Seregni”.Montevideo, 13 a 16 de diciembre de 2007. p, 10.
32 OLIVEIRA, Ariovaldo Umbelino e Cols. Op. Cit. 2014, p. 130.
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da produtividade para pequenos produtores, fundamentalmente organizados em sistemas
cooperativos e ou associativos. Mais a maioria das ac6es do Programa Uruguai Produtivo se
direcionaram para politicas setoriais que beneficiaram a grandes produtores com énfase na
producdo de biodiesel, madeireiras e cana de acUcar. Estes trés ultimos setores sdo de
exploracdo exclusiva da grande agricultura, ou seja, do grande capital.

Durante a realizacdo do V Congresso Extraordinario da Frente Ampla em dezembro de
2008, aprovou-se o documento “Uruguai Democratico” no qual se tratou do tema do
ordenamento territorial e do desenvolvimento sustentavel, aprovados na forma de Lei em 18 de
junho de 2008 — n° 18. 308 — que estabeleceu a atribuicdo do Estado para as questdes referentes
ao ordenamento territorial. Esta lei definiu aspectos sobre os direitos e deveres das pessoas ao
uso e usufruto do territorio, criou instrumentos de gestdo territorial e definiu instrumentos de
planejamento territorial.

Em 2014, Cabral realizou um estudo sobre “A Esquerda Progressista Uruguaia e a
Reforma Agraria de Mercado: 2004-2011” promovida pelo Banco Mundial para toda América
Latina como contra reforma agraria, e fazendo referéncia a lei de Ordenamento Territorial no
Uruguai ele apontou para quatro contradi¢cdes e ou problemas que a lei apresentou. Em primeiro
lugar, no artigo 2° da lei define-se que: “Os instrumentos de ordenamento territorial sdo de
ordem publico e obrigatorios nos termos estabelecidos na presente lei. Suas determinagdes
serdo vinculadas para os Planos, Projetos e atuacdes das instituicbes publicas, empresas do
Estado e dos particulares”3. Entdo, se ordenamento territorial ¢ de competéncia do Estado,
portanto, esse ordenamento € de interesse publico. Por que a lei abre espaco para a iniciativa
privada?

Em segundo lugar, a lei define no seu artigo 5° o0s principios que norteiam o
ordenamento territorial € o desenvolvimento sustentdvel: “A coordenagdo e cooperagdo entre
si, sem prejuizo das competéncias atribuidas a cada uma, das entidades publicas que intervém
nos processos de ordenamento do territério e do fomento da concertagéo entre o setor publico,
o privado e o social”. Ou seja, essa “concentragdo”, que como mediador o Estado realizaré entre
0s setores em pugna, elimina a existéncia e a possibilidade de conflitos. Assim, o Estado
mediard, atraves da concertacdo, qualquer conflito entre grupos de interesses existentes no
territorio. No mesmo artigo 5°, paragrafo k) se expressa que o objetivo da lei também ¢é: “A
prevencao dos conflitos com incidéncia territorial”.

Em terceiro lugar, o artigo 7° diz: “Todas as pessoas t€ém o dever de respeitar as

33 ROU. PODER LEGISLATIVO. Ley 18.308. Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible. Montevideo:
Publicada en el Diario Oficial en 30 de junio de 2008, n° 27.515., p. 2.
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disposi¢des do ordenamento territorial e colaborar com as institui¢fes publicas na defesa de sua
integridade através do exercicio racional e adequado de seus direitos”. Isto pode ser interpretado
como um mecanismo de controle para a fixacdo de acampamentos e assentamentos que
reivindicam a reforma agréria. Frequentemente, no Uruguai, a maioria destes acampamentos
(de trabalhadores sem-terra) sdo declarados como ocupagdes “irregulares”.

Em quarto lugar, o artigo 11° expressa: “Constituem Programas Nacionais de
Ordenamento Territorial e Desenvolvimento Sustentdvel os instrumentos cujo objetivo
fundamental sera estabelecer as bases estratégicas e de acOes para a coordenacao e cooperacao
entre as instituicdes publicas em ambitos territoriais concretos ou no marco de setores
especificos de interesse territorial nacional. A elaboracao dos Programas Nacionais corresponde
ao Ministério de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Médio Ambiente”. Ou seja, ndo ha
espaco de participacdo na elaboragdo das estratégias e acGes dos programas nacionais para a
sociedade civil, isto sera realizado pelo Estado **.

Resumindo o debate, o Estado passa a ter dominio sobre o territdrio e, por tanto, de seu
ordenamento territorial, fazendo a gestdo do territério com a participacdo de setores privados,
planejando e executando acOes sem a participagdo da sociedade civil e nome do
desenvolvimento ‘“sustentdvel”, além de criar mecanismos que previnam a existéncia de
“conflitos” dentro dos territorios. Mecanismos estes, indispensaveis para a implementacdo do
gue o Banco Mundial chama de Reforma Agréaria de Mercado, que se implemento no mesmo
periodo em diversos paises de América Latina e Africa, com as consequéncias ja conhecidas de
favorecimento a expansédo dos setores agroexportadores em detrimento da agricultura familiar.
As condigOes para o mercado tomar a questdo do ordenamento territorial foram conduzidas pela
esquerda progressista uruguaia nos seus dois primeiros mandados de governo.

Novamente voltamos ao estudo de Cabral (2014), onde afirma que em 2009, a Frente
Ampla publicou um documento sobre politica ambiental onde definia sua concepcao de
desenvolvimento produtivo sustentavel. Esse desenvolvimento deveria estar pautado por planos
estratégicos direcionados ao ordenamento territorial 3. Todo o documento apresenta
argumentos de base “ecologicos” como condi¢ao necessaria ao desenvolvimento sustentavel, a
novidade se encontra, em que os planos estratégicos devem estar subordinados ao ordenamento

territorial que se atrela ao Estado, na sua normatizacéo, regulacdo e controle mas que abre

34 CABRAL, Cabrera José Pedro. A Esquerda Progressista Uruguaia e a Reforma Agraria de Mercado: 2004-2011.
In: OLIVEIRA, Ariovaldo Umbelino de; LIRA, Elizeu Ribeiro; CABRAL, Cabrera José Pedro e; SANTOS, de
Souza Roberto. In: Territdrio em conflito, Terra e Poder. Goiania, Editora Kelps, 2014. p. 130-131.

35 FRENTE AMPLIO. Aportes para una politica ambiental y de habitat de izquierda: Profundizando el camino
recorrido. Ciclo de Presentaciones Programéticas — Contenidos Frenteamplistas. Montevideo: 2009, p. 1.
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espacos para a execucdo das acdes serem realizadas pela iniciativa privada e pelo terceiro setor
— ONGs.

Um outro documento frenteamplista, também de 2009, afirmava a necessidade de dar
um grande impulso as politicas “ativas” para o desenvolvimento produtivo. “Para isto ¢
necessario operar sobre a estrutura produtiva do pais, com base no papel ativo e orientador do
Estado num processo de crescimento com distribuicéo e justica social. As politicas produtivas
terdo um papel central. Necessitamos politicas horizontais e verticais>°.

As politicas “horizontais” teriam como objetivo promover a competitividade, a
inovacdo, o emprego de qualidade, a melhoria de produtos e processos em toda a economia e,
isto se realizaria a partir da “especializacdo”®’. A Frente Ampla explanava sobre os avancos
nesse sentido: “Na atualidade (2009), se estao desenvolvendo no pais dois Programas com este
enfoque de promocdo da competitividade com énfase em associacgdes e cadeias de empresas: O
programa de Apoio a Competitividade e Promocédo da Exportacdo de Pequenas e Medias

Empresas e o Programa de Competitividade de Conglomerados e Cadeias Produtivas”.

Estes programas sd@o medulares para a politica industrial, tanto os horizontais como os
setoriais e as cadeias produtivas. A estratégia frentista tem como objetivo gerar uma
relagdo “fluida” entre os empresarios ¢ o Estado e dentro dos proprios grupos
empresariais, "[...] onde todas as partes entendam que tem muito a ganhar na confianca
mutua”. O governo progressista ndo deixava duvidas sobre sua intencdo com estes
programas e sobre o papel do Estado nestas politicas. Este Estado “amigével” para os
negocios, teria a virtude de identificar iniciativas de reforco a competitividade
propostas pelas empresas (CABRAL, 2014, p. 132).

O conceito de desenvolvimento presente na nova politica de ordenamento territorial tem
como foco central o desenvolvimento econdémico sé que desta vez, com uma versao repaginada
mais que igualmente nos leva a mesma tragédia anunciada. O que em verdade se desenvolve
ndo é o territdrio e sim o processo de acumulacdo de capital que se dinamiza através do
territdrio, numa nova fase hibrida onde os velhos problemas da questdo agraria uruguaia se
mantém na invisibilidade: as desigualdades sociais e o latifundio improdutivo. O que nédo era
de se esperar é que esta retorica do desenvolvimento territorial fosse concebida, elaborada e

implementada pelos setores progressistas.

SFRENTE AMPLIO. Economia para todas y todos: Una Agenda Nacional de Desarrollo. Ciclo de Presentaciones
Programaéticas — Contenidos Frenteamplistas. Montevideo: 2009, p. 2.

%"No préprio documento frentista se faz referencia a como seria essa especializagdo: Promover uma especializacio
em que sentido? No de agregar a producdo valor nacional, qualidade e conhecimentos. A nova divisdo
internacional do trabalho vai promover os setores que tenham mais conhecimentos. Estes serdo so produtores de
melhores precos nos mercados internacionais e 0s que permitirdo pagar melhores salarios e de melhor qualidade.
Idem, p. 4.
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2.2 As politicas de desenvolvimento territorial: O caso do “Projeto Uruguai Rural”

Vinculado a Direcdo Geral de Desenvolvimento Rural do Ministério de Ganaderia,
Agricultura e Pesca — MGAP, o Projeto Uruguai Rural se implementou durante o periodo de
2001 a 2011, e com a particularidade de que a partir de 2005 se redirecionou pelo novo governo
nacional da Frente Ampla, o que levou a uma forte mudanca de sua concepcao inicial em seus
aspectos tanto de objetivos, a¢fes e proposta tedrico metodoldgica, 0 que marcou um giro a
“esquerda” em sua aparéncia inicial.

Foi definido como estratégia de acdo a partir de 2005, contribuir para a melhoria da
distribuicéo de riquezas produzidas no meio rural. Com foco na promogéo da organizacdo das
populacbes mais necessitadas do meio rural do pais. Estas estratégias estavam inscritas na
concepcdo do desenvolvimento territorial instrumentalizada no plano de governo. O acervo
documental utilizado na elaboragdo e sustentacdo do projeto contou com a “colaboracido” de
varias instituicdes internacionais como, o Fundo Interamericano de Cooperacdo para a
Agricultura, o Instituto Ibero-americano de Cooperacdo para a Agricultura — IICA, que
“subsidiaram” as institui¢des nacionais como a Oficina de Desenvolvimento Rural — ODR e a
Oficina de Programacéo e Politica Agropecuaria — OPYPA do MGAP.

Conforme apontou Cabral (2014):

Segundo o professor Antonio Vadell, diretor do Projeto Uruguai Rural no periodo
2005 —2011, o MGAP apostou a promover um modelo de produc¢éo que se identificou
com o apoio a agricultura familiar®. A primeira grande mudanga no Projeto desde
2005 foi seu foco na luta contra as causas que geravam a pobreza rural. A partir desta
concep¢do, que pretendia superar a “luta contra a pobreza rural”, se estimulou a
criacdo da Direcdo Geral de Desenvolvimento Rural. Para poder avancar no tema do
desenvolvimento rural se fazia necessario um compromisso politico por parte do
Estado, para impulsionar agdes que permitissem tirar mais pobres de tal situacdo. O
governo partia do pressuposto de que a pobreza no meio rural era consequéncia do
injusto sistema de distribuicdo de riquezas, o que se gerava pelo trabalho de produtores
familiares e assalariados (Cabral, 2014, p. 136).

Segundo Vadell, os processos de desenvolvimento se afastam dos setores mais
empobrecidos da sociedade direcionando-se para setores mais bem estruturados, nos casos em

que ndo exista compromisso politico e apoio do governo. Isto se concretizaria atraves de

% MGAP. ProyectoUruguay Rural: Evaluacion de Resultados y Percepciones de los Involucrados. Informe de
Cierre. Vol. 2, Montevideo, MGAP, 2011, p. 38.
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estratégias de articulacdo com as organizacfes da sociedade civil diretamente envolvidas nos
projetos e ou programas. Desta forma, os projetos se redirecionaram para essa articulagao — que
faltava no anterior governo — para o desenvolvimento de projetos com financiamento do Fundo
Internacional de Desenvolvimento Agricola — FIDA.

Com o principal objetivo de combater a fome e a pobreza rural foi criada em 1977 o
Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola — FIDA vinculada a Organizacdo das
Nacgdes Unidas — ONU. Esta ajuda se traduziria a partir da melhoria da producao de alimentos
das populacbes de baixos recursos nos respetivos paises. O que leva a que o FIDA funcione
com uma dinamica de financiador de programas e projetos para tal finalidade. Segundo o
documento de avaliacdo de encerramento de sua etapa inicial de FIDA, a estratégia para
Uruguai seria: a) a institucionalizacdo dos instrumentos para a aplicagdo de politicas de
desenvolvimento rural; b) a sustentabilidade no tempo das acdes para a luta contra a pobreza
rural; c) a focalizagdo e priorizagéo das agdes de desenvolvimento rural; d) a articulagdo de
politicas e projetos para o desenvolvimento rural®®.

Conforme apontou Cabral, o orgcamento total do Projeto Uruguai Rural em sua fase de
2005 a 2011, foi de US$ 22.248.527, dos quais, o financiamento do FIDA correspondeu a US$
14.341.503 e a contrapartida do governo uruguaio foi de US$ 7.907.023. Este orgamento teve
como prazo de execucdo o periodo de 2005 a 2011. O objetivo geral do Projeto era: reduzir a
pobreza rural, através da melhoria da renda dos lares rurais pobres e de sua qualidade de vida,
priorizando acdes e atividades nas areas de maior concentracdo de pobreza. *°O objetivo se
articulava com as seguintes estratégias: 1) estratégia institucional de descentralizacdo e de
sustentabilidade; 2) estratégia produtiva e de comercializacdo; 3) estratégia de focalizacéo
social e de enfoque de género; 4) estratégia de servicos financeiros e; 5) estratégia de articulacdo
de politicas e projetos. Dentro da primeira estratégia se incluia uma nova institucionalizagdo no

interior do préprio MGAP.

Tabela 1. Tipo de Destinatario Beneficiario original do projeto segundo sexo

Tipo de Destinatario Homens Mulheres | Total
Familias sem Terra 1.050 450 1.500
Familias de producdo Marginal 2.800 1.700 4,500
Familias com Potencial Comercial 2.550 1.450 4.000
Total 6.400 3.600 10.000

3% URUGUAY. Documento de estratégia para el pais. Dezembro de 2008. Documento FIDA. In: MGAP.
ProyectoUruguay Rural: Evaluacion de Resultados y Percepciones de los Involucrados. Informe de Cierre. Vol.
2, Montevideo, MGAP, 2011, p. 66.

40 CABRAL, Cabrera José Pedro, op. cit. 2014, p. 137.
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Fonte: MGAP, 2011.

Os destinatérios indicados como “potenciais” beneficiarios diretos do Projeto eram:
familias pobres rurais incluidas: a) familias rurais sem terra e ou assalariados agricolas
temporais; b) familias rurais de producdo marginal, onde a terra é sua residéncia e a atividade
produtiva é sé parte da renda familiar e; c) familias produtoras rurais com potencial comercial,
que dependem do trabalho na propriedade, mais que possuem certa producdo excedente para
comercializar. (Ver tabela 1 acima). Pode observar-se na tabela que os beneficiarios que o
projeto pretendia priorizar eram a categoria familias de producdo marginal, assim alocando 45%
da verba destinada para o projeto. A categoria de familias com potencial comercial foi
contemplada com 40% dos recursos e a categoria de familias sem terra com 15% dos recursos.

Cabral realizou os seguintes apontamentos sobre as categorias integrantes do projeto:

Os grupos de familias de producdo marginal e de familias com potencial de
comercializacdo (85% dos beneficiarios do Projeto), vinculam-se aos “territorios do
agroneg6cio”, ou seja, os territdrios dominados pelo agronegocio, como assalariados
das grandes empresas — no primeiro caso — e como fornecedores de produtos basicos
da producdo agropecudria para o consumo local — no segundo caso -. Geralmente a
pluriatividade rural se relaciona estreitamente com o agronegécio. O Projeto apontava
para o atendimento de: a) 6.000 beneficiados com assisténcia técnica e crédito; b)
2.500 com assisténcia técnica e micro capitalizacdo; c) 1.500 com assisténcia técnica,
micro capitalizacdo e crédito para desenvolver pequenas empresas rurais
manufatureiras ou de servi¢os. Nao se identificou no Projeto quais seriam os grupos
beneficiados destas a¢bes (CABRAL, 2014, p. 138).

Num relatério do MGAP de avaliacdo de meio termo do projeto, pode observar-se que
os avaliadores, o seja o0 FIDA, confirmam a marginaliza¢ao dos trabalhadores sem terra dentro
do desenvolvimento do projeto. “O Projeto Uruguai Rural teve fraquezas durante o processo de

focalizacdo e priorizacdo do grupo objetivo, marcando uma tendéncia marcada a apoiar

produtores agropecuarios com potencial produtivo”.

Segundo o estudo de Cabral, em 2011 no encerramento do projeto se apontavam como

resultados atingidos as seguintes questdes:

Em 2011, com a conclusdo do Projeto se apontaram como resultados as seguintes
questdes: a) Desenvolvimento institucional: i) Em 2005 foi criada a lei n° 17.930 que
criou a Direcdo Geral de Desenvolvimento Rural; ii) Criacdo por lei da Unidade de
Descentralizacdo; iii) 247 organizagOes de produtores familiares e assalariados rurais
e, 162 grupos produtores participantes das Mesas de Desenvolvimento Rural; iv) 409
grupos participaram dos Mesas de Desenvolvimento Rural; v) 500 destinatarios

41 MGAP. 2011, op. cit, p. 66
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participando do Primeiro Encontro da Agricultura Familiar e 700 do Segundo
Encontro e; vi) 47 organizagdes capacitadas sobre temas vinculados a organizagéo. b)
Focalizacdo e estratégia de priorizacdo: i) 10 Mesas de Desenvolvimento Rural
funcionando. c¢) Servicos de apoio a produgdo: i) 96 organizacdes de produtores e
assalariados rurais que realizam gestdo em assisténcia técnica e extensdo rural -
ATER,; ii) 2.118 familias receberam servicos de infraestrutura e; iii) Execucéo de 18
projetos de infraestrutura. d) Fortalecimento da oferta de servicos de ATER: i) 160
técnicos capacitados em desenvolvimento rural; ii) 6.936 familias receberam servigos
de ATER. e) Comercializacdo e Microempresas: i) 339 produtores leiteiros
melhorando sua comercializagdo; ii) 107 produtores da indUstria do tomate
melhorando sua comercializacdo; iii) 484 produtores hortifrutigranjeiros melhorando
sua comercializagdo; iv) 95 assalariados da cana de agUcar iniciaram atividades
produtivas e; v) 131 apicultores melhoraram sua comercializagdo. f) Fundo de micro
capitalizacdo: i) 4.596 familias de pequenos produtores e assalariados rurais acederam
a micro capitalizacdes melhorando suas condi¢fes de produgdo. g) Novos produtos
financeiros: i) 113 Comités de Microcrédito Financeiro; ii) 523 pessoas participaram
nos Comités de Crédito Local; iii) US$ 7.837.163 destinados ao microcrédito €; iv)
14.773 créditos efetivados. h) Institucionalizagcdo dos servicos financeiros: i) Os
instrumentos financeiros monitorados pelas equipes de desenvolvimento territorial da
Direcdo Geral de Desenvolvimento Rural; ii) Fundo de Desenvolvimento Rural
institucionalizado e regulamentado e; iii) 3 instituicdes financeiras operando; i)
Desenvolvimento comunitario: i) 28 grupos comunitérios resolvem com o apoio do
Projeto Uruguai Rural, problemas vinculados a servigos basicos (CABRAL, 2014, p.
139-140)

Tanto os resultados do projeto apontados pelo MGAP como os resultados apontados
pelo relatério do FIDA e os do estudo de Cabral, identificam que o alcance das metas do projeto
sdo parciais, visto que o publico beneficiario do projeto foi desviado, ou seja, ndo se priorizou
a populacdo prevista no projeto e se acabou beneficiando uma populagéo que, em principio, ndo
era alvo do projeto. Também as a¢des de micro crédito como as acles de assisténcia técnica e
extensdo rural foram direcionadas para os grupos menos necessitados, ou seja, as familias com
potencial produtivo. Cabral apontou para uma diferenciacéo de duas categorias de trabalhadores
realizada pelo projeto que, segundo ele, ndo € real: trabalhadores sem terra e trabalhadores
assalariados. Estas seriam segundo o autor, a mesma coisa Vvisto que ambas séo trabalhadores

sem terra.

2.3 Os complexos agroexportadores e as politicas publicas

Uruguai tem uma longa tradicdo mais “precaria” na exploracdo da terra, historicamente
marcada pela criacdo de gado extensivo e por uma baixa producao agricola de grande escala,
excluindo-se a agricultura familiar para o consumo interno. No final dos anos sessenta se iniciou
um novo momento de modernizacdo do campo, marcado pela necessidade de aumentar as

exportacOes de carne e de aumentar a quantidade de rubros para exportacdo. Durante o inicio
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da década de 1970 este processo avangcou com uma politica de desenvolvimento do setor
agroexportador promovida pela ditadura militar que governou o pais até a redemocratiza¢cdo em
1985.

No transcurso da segunda metade da década de 1980, iniciado o processo sob tutela
militar de redemocratizagdo, o pais alternou entre politicas conservadoras e liberais que se
refletiram em poucas acGes voltadas para o desenvolvimento do meio rural, mais que ao findar
a década de 80 ndo fugiram da nova l6gica dominante internacionalmente, o neoliberalismo. A
partir de sua primeira geracdo de reformas estruturais recomendadas pelo Banco Mundial e
sobre a logica do combate a pobreza, o0s ajustes estruturais possibilitaram e ofertaram as
condicdes necessarias para a implementacdo de uma nova geracdo de politicas publicas, em
nosso caso para o0 desenvolvimento territorial que foram desenhadas e desenvolvidas pela
Frente Ampla.

Pode-se observar a recente evolugéo dos setores agroexportadores a partir do complexo
da soja uruguaia e o significado impactante que as politicas de desenvolvimento territorial
tiveram para esse crescimento. A soja no pais teve um significativo crescimento a partir de
2002, a produgéo exportada foi de 50.000 toneladas, indo para 746.000 toneladas em 2008. O
fendmeno se deu a partir do aumento do preco da soja, pelo emprego de novas tecnologias e,
principalmente, pelos investimentos de capitais estrangeiros. Juntamente com a producdo de
soja se possibilitaram o crescimento de outras culturas como o sorgo e o trigo.

No caso da soja em particular, desde 2006 teve um crescimento grande e isso se deu a
partir das mudancas estruturais que se adotaram no pais, que foram reflexos, especificamente,
das politicas publicas de desenvolvimento territorial. Como salienta Cabral, muitos dos “novos
agricultores” — um grupo de 150 empresarios — se incorporaram a logica do capital financeiro
e especulativo; sdo empresas estrangeiras 0 mistas, ou seja, parte capital estrangeiro e parte de
capital nacional, as transacfes comerciais sdo feitas na perspectiva do curto e meio prazo, nao
obtendo os lucros esperados nos prazos desejados essas empresas migram para outra parte. Uma
particularidade especifica € que a diferenca de periodos anteriores onde a propriedade da terra
era de suma importancia, os “novos agricultores” na sua maioria arrendam a terra ou realizam

negdcios em parceria com os proprietarios da terra. 42

Nos dltimos anos o cultivo de soja se estendeu para todo o pais, substituindo espacos
que se dedicavam a pecuéria43, producdo de leite e outros cultivos. Pouco mais de um

42 CABRAL, Cabrera José Pedro, op. cit. 2014, p. 157.
430Observe-se que o Informe Anual do IICA de 2009, afirmou que no comportamento do setor agropecuario se
destacaram as exportacdes de produtos da agricultura (grdos e derivados) que por primeira vez conseguiram
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milh&o de hectares que se dedicavam a producéo leiteira no Uruguai, estima-se que
nos Gltimos anos mais de 100.000 hectares, foram derivadas para o cultivo da soja. Os
produtores que plantam mais de 1.000 hectares sdo responsaveis por mais de 50% da
area total de cultivo. Aqueles que plantam mais de 2.000 hectares sdo responsaveis
por 39% da area de cultivo (1ICA. 2010, p, 28) *.

A Faculdade de Agronomia da Universidade da Republica — UDELAR realizou um
estudo em 2012 sobre a evolugdo da soja no pais, nas conclus@es o estudo aponta para duas
tendéncias significativas nos processos de tenéncia e concentracdo da terra no pais. A primeira
se refere & diminuicao de produtores de cultivos diversos que em sua maioria eram agricultores
familiares, como consequéncia do avango no cultivo da soja. A segunda tendéncia, relaciona
com a tenéncia da terra em poucas maos. Segundo o estudo, a soja contribui com a consolidacédo
desses processos, sendo que 6% dos produtores de soja controlavam em 2006, 40% da
superficie cultivada. Os “protagonistas” de esse fendmeno foram os chamados “novos
agricultores”, os que foram os responsaveis por 131 exportacdes que ocuparam 182.000

hectares, 54% da superficie cultivada na safra 2005-2006°.

No Uruguai as principais empresas argentinas produtoras de soja sao: El Tejar (Tafilar
em Uruguai) com mais de 150.000 hectares, Agronegdcios del Plata — ADP com
90.000 hectares, MSU (Manuel Santos Uribelarrea) com 55.000 hectares, Garmet e
AdecoAgro com 45.000 hectares cada uma, Kilafen com 25.000 hectares,
CosechasdelUruguay com 20.000, Villa Trigo com 20.000 hectares e Ceres Talvas
com 6.000 hectares (CABRAL, op. Cit. 2014, p. 158).

Os “novos agricultores” possuem mais de 77% da terra cultivavel sobre a forma de
arrendamentos ou de parcerias. A tendéncia a concentracdo da terra ocorre a0 mesmo tempo
que a transnacionalizacdo da mesma, ou seja, passa a maos de capitais transnacionais. No ano
de 2000, 10% do territorio era explorado por estrangeiros e esta producdo tinha atingido 17%
da superficie total. Desta forma, os processos de tomada de decis6es sobre uso e manejo do solo
sdo realizados fora do pais e, consequentemente, a riqueza gerada em solo uruguaio é transferida
para o exterior*®. Desta forma, o capital gerado neste processo produtivo ingressa se transforma

em capital financeiro internacional.

superar o setor da carne de sua tradicional lideranca exportadora. Em 2009 os gréos tiveram 35% do valor total
das exportacdes setoriais, perante 33% do setor das carnes. IICA. La contribucién del 1ICA al desarrollo de la
agricultura y las comunidades rurales. Informe Anual 2009. Montevideo: IICA, 2010, p. 22.

40 informe Anual do I1ICA de 2009, indicava que a soja manteve sua lideranca na producéo, ampliando sua
superficie de plantagdo para 670 mil hectares, um aumento de 16% em relacdo a 2008, chegando a um recorde
historico para o cultivo no Uruguai. 1ICA. 2010, op. cit. p, 28.

4 UDELAR. El Complejo Agroindustrial de la Soja. Montevideo: Facultad de Agronomia — Udelar, 2012.

46 UDELAR. El Complejo Agroindustrial de la Soja. Montevideo: Facultad de Agronomia — Udelar, 2012.
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Gabriela Litre (2010), em estudo realizado sobre a evolugéo da soja no Brasil, Argentina
e Uruguai, constatou que um fator de significativo impacto para a expansao da soja no Uruguai
foi promovido pelo presidente argentino Nestor Kirchner que estabeleceu taxas de 35% para as
exportaces de grdos em 2009, o que levou a que muitos grandes produtores argentinos,
arrendaram terras no Uruguai. Segundo Litre a chegada dos argentinos ndo foi considerada
como positiva, devido a que a renda gerada pelos cultivos de soja ndo permaneceria no pais. O
estudo de Litre afirmou que a soja ndo impactos positivamente no setor agroindustrial uruguaio:
0 pais importou grande parte dos insumos e ndo gerou renda a partir da geracdo de emprego
visto que a maior parte da producdo foi exportada. Litre afirma ainda que 90% d producédo de
soja no Uruguai se fez sobre terras arrendadas e que o arrendamento possibilitou o impactante
crescimento do setor. “A area de soja plantada no Uruguai se multiplicou 8 por 71 somente em
10 anos (entre 2000 e 2009), em 2008 as exportacdes atingiram o nivel recorde de 811.000
toneladas, o que implica em um crescimento de 70% com relagéo a 2005 e uma producgéo 38

vezes superior a 2001 47

Obviamente que os impactos na agricultura familiar sdo evidentes. Litre diz que 0s
agricultores ao ndo poderem transferir as unidades produtivas a seus filhos acabam
abandonando suas atividades e passam a arrendar a terra. Segundo Litre o nimero de
produtores familiares no Uruguai em 2000 era de 969 e em 2009 passou para 380. A
partir de 2008 iniciou-se um processo que ficou conhecido como a "invasdo dos
argentinos”, que arrendaram grandes quantidades de terra no Uruguai para plantar
soja. Isto se explicaria por que nesse periodo a carga tributéria para a producdo de
grdos na Argentina era 2,5 vezes maior do que no Uruguai, além da taxa de retencdo
de 35% para as exportaces de soja. A diferenca das cargas tributarias entre ambos
paises pode explicar o porqué da "invasdo dos argentinos" em solo uruguaio. Segundo
o estude de Litre, os investidores argentinos foram responsaveis por mais da metade
da superficie plantada de soja no Uruguai. (CABRAL, 2014, p. 159).

Desde 2004 o governo fomentou o investimento produtivo do capital estrangeiro no pais
a traves das politicas de desenvolvimento territorial, considerado estes investimentos como
elemento central para o desenvolvimento econdmico. Os setores produtivos,
fundamentalmente, os dedicados a producdo de soja, arroz e carnes foram os principais
beneficiarios diretos e indiretamente das politicas que apostaram na expansdo e
desenvolvimento do setor agroexportador. Pode observar-se o processo de expansdo tambéem
no setor arrozeiro no marco das politicas de desenvolvimento territorial.

Ainda segundo Cabral, o complexo agroindustrial arrozeiro no Uruguai esta composto

4LITRE, Gabriela. Os gatchos e a globalizacdo: vulnerabilidade e adaptacdo da pecuaria familiar no pampa do
Uruguai, Argentina e Brasil. Tese de doutorado em Desenvolvimento Sustentavel. Universidade de Brasilia/
Université Sorbonne Nouvelle - Paris 111, 2010, p. 150-153.
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por 627 produtores que cultivam 195.000 hectares (safra 2010-2011). O arroz se constitui num
produto de importancia para o pais visto que ocupa 1% da superficie territorial e, € 0 quinto
produto de exportagdo, representando quase 10% das exportagdes totais do pais, sendo que 90%
da producédo anual é exportada. Este cultivo € responsavel pela geracdo de 10.000 posto de
trabalho diretos e indiretos. A totalidade dos produtores sdo de carater empresarial, portanto,
ndo existem produtores familiares, por sua vez, se classificam em dois tipos: arrozeiros “puros”
(possuem 5 ou menos animais de corte ou leite na propriedade e 0s ovinos existentes séo
exclusivamente para o consumo) e, arrozeiros “pecuaristas” (possuem produ¢ao pecuaria dentro
da propriedade). O arrozeiro puro representa 65,8% e o arrozeiro pecuarista 34,2% do total dos
produtores do setor.*

Predomina no pais o arrozeiro “puro”, com 65,8% do total (2012). Este se caracteriza
por ndo ser proprietario da terra, visto que quase na sua totalidade utilizam terra arrendada. Isto
implica em que utilizam a terra durante os anos que se realizam os cultivos, posteriormente,
entregam a terra a seus proprietarios. Em relacdo a sua nacionalidade 33% dos produtores séo
brasileiros que integram o grupo de produtores “puros”, enquanto 25,8% integram o grupo de
arrozeiros “pecuaristas”. Em relacdo a condi¢cdo juridica dos produtores 71% sdo pessoas
fisicas, 22% s&o sociedades de contrato e 7% sdo sociedades de fato.

Observa-se que um processo de uso e usufruto da terra toma cada vez mais espago e 0
meio rural no Uruguai passou a ser explorado por empresarios estrangeiros de forma
significativa e crescente. Desta forma, se precariza a exploracdo do campo uruguaio para o
beneficio do capital internacional e os resultados ndo ficam no pais nem geram empregos, por
tano, estas modalidade de exploracdo da terra ndo poderiam fazer parte de uma suposta politica
publica de desenvolvimento territorial para o pais, visto que pode seu muito sustentavel para o0s
empresarios mais nao para a economia do pais.

O que se pode observar ao longo do periodo estudado € que o resultado e os impactos
das politicas publicas adotadas no marco do Programa Uruguai Produtivo e Uruguai Rural,
estiveram ao servico da reproducdo ampliada do capital e dos interesses internacionais,
financeirzando os territdrios, destruindo a agricultura familiar, viabilizando o desenvolvimento
do modelo agroexportador em detrimento dos trabalhadores e tornando precarias as relagdes
produtivas e de trabalho do campo. Um modelo de desenvolvimento para o capital e ndo para

0 pais.

48 CABRAL, Cabrera José Pedro, op. cit. 2014, p. 160-161.
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3 O DISCURSO DO DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NA ARGENTINA
PROGRESSISTA

3.1 Desenvolvimento Rural Territorial: O discurso do Governo Argentino

A partir de 2006, o Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria - INTA, iniciou a
implementacdo em todo o pais do Programa Nacional de Apoio ao Desenvolvimento dos
Territorios - PNTER, com dois projetos integrados: 1) Inovacdo Tecnoldgica e Organizacional
e; 2) Inovacdo em Financas e Mercados. Estes dos projetos integrados e constituiam como a
base de apoio para a consolidagdo do sistema de extenséo do INTA.

Com base nestas atividades de extensdo em 2007 surgiu o projeto "Promocgdo e
Fortalecimento de Projetos de Apoio ao Desenvolvimento Territorial para a Melhoria da
Competitividade Sistémica Regional”, que se inscreve no Programa Nacional de Apoio ao
Desenvolvimento dos Territdrios. No marco deste programa, em maio de 2007, o INTA
desenvolveu um documento intitulado "Enfoque de Desenvolvimento Territorial”, no qual
pretendeu-se consolidar uma visao institucional na tematica e, facilitar os processos de analises
dos projetos de desenvolvimento territorial.

O conceito de territério presente no documento do INTA, centra sua argumentacao em
que o territrio € um espaco geografico caracterizado por: a) a existéncia de uma base de
recursos naturais; b) uma identidade particular; c) relacbes sociais e institucionais e formas de
organizacdo proprias; d) determinadas formas de producgdo, trocas e distribuicdo de renda.
Todas estas caracteristicas dotariam ao territério de uma identidade, que o faria Unico,
colocando em evidéncia de que o territorio ndo € um mero suporte geografico e sim uma
construcao social produto das inter-relacdes e decisdes dos sujeitos sobre a base de um projeto
de desenvolvimento.

Neste marco, o desenvolvimento territorial seria um processo implementado pelos
sujeitos do territdrio, procurando fortalecer as capacidades locais e aproveitando os recursos
proprios e externos para consolidar o tecido socio-institucional e o sistema econdmico-

produtivo local, com o propésito de melhorar a qualidade de vida dessa comunidade*. Segundo

4 INTA. Enfoque de Desarrollo Territorial. Documento de Trabajo no 1. Programa Nacional de Apoyo al
Desarrollo de los Territérios. Buenos Aires: INTA, 2007, p. 3.
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as propostas do programa LEADER®, o enfoque territorial consiste em definir estratégias de
desenvolvimento a partir das realidades locais, pontos fortes e fracos de um determinado
territorio.

A fundamentacdo do enfoque territorial apoia-se no papel dos recursos endogenos
procurando um desenvolvimento duradouro originado nas forgas locais e destinado a estas. Ou
seja, coloca o desenvolvimento como um processo endégeno, onde 0s pontos centrais sdo a
mobilizag&o do potencial de desenvolvimento® de um determinado territério e a capacidade da
comunidade de conduzir o processo de desenvolvimento. O enfoque considera o territério como
um todo integrado e inter-relacionado incluindo como elementos fundamentais a: a) a
participacdo social; b) as multidimensionalidades; c) a multisetorialidade; d) a visdo de uma
economia de territorio e; e) a procura de uma maior coincidéncia institucional.

A participagdo social é entendida como essencial, visto que o desenvolvimento se
concebe como um processo de construgdo social que implica na defini¢cdo de uma estratégia de
desenvolvimento compartilhado entre todos os "atores™ como forma de obter um compromisso
no processo. A través da participacdo ativa da comunidade se garantiria a sustentabilidade do
territério e de seu processo de desenvolvimento.

A multidimensionalidade considera as multiplas dimensdes que interatuam no territorio,
definindo as caracteristicas de essa realidade socioespacial. Estas se enquadram em quatro
dimensdes particulares: 1) a dimensdo econémico-produtiva, onde se desenvolvem ac6es para
a competitividade em todas as atividades econdmicas que se realizam no territério, sejam elas
produtivas ou ndo; 2) a dimensdo sociocultural, para a qual o fortalecimento da identidade e do
capital social do territorio é fundamental como condigdo para a equidade; 3) a dimensdo
ambiental, onde seu principal objetivo € a sustentabilidade aplicada a partir de um processo de
desenvolvimento sustentavel e; 4) a dimensao politico-institucional, focada na governabilidade,
definida como a capacidade dos atores para garantir uma gestdo democratica e participativa no
territorio.

A vinculacéo entre as dimensdes anteriores pode levar a conseguir a "competitividade
sisttmica”. Entdo, a competitividade sistémica ou territorial, conforme o Programa LEADER

é, 0 processo de construgdo no territdrio de um conjunto de vantagens competitivas e dindmicas

0 O Programa LEADER (Liaisons Entre Actions de Developpment de | Economie Rurale) é um programa de
desenvolvimento da Comunidade Europeia iniciado em 1991, sendo este uma referéncia em nivel mundial do
enfoque territorial de desenvolvimento aplicado ao meio rural. Os técnicos e a intelectualidade do governo
argentino se apoiam na experiéncia europeia para pensar o desenvolvimento territorial na Argentina.

51 O potencial de desenvolvimento de um territdrio (ou capital territorial) € o conjunto de todos aqueles recursos e
tipos de capital, materiais e imateriais, com 0s que conta uma comunidade para mobiliza-los para uma estratégia
de desenvolvimento.



46

com base na existéncia da competitividade social (ou capital social), competitividade
econémica, competitividade ambiental e a insercdo externa do territério.
O Programa LEADER apresenta as seguintes defini¢des:

a) A competitividade social, como a capacidade dos atores para produzir e manter eficazmente
de forma conjunta sobre a base do consenso do projeto e fomentada por uma concertagao entre
os distintos niveis institucionais;
b) A competitividade econdmica, como a capacidade dos atores para produzir e manter o
maximo de valor agregado no territorio a través do fortalecimento dos vinculos entre os setores
e fazendo que a combinacdo dos recursos constitua ativos para valorizar o carater especifico
dos produtos e servigos locais;
c) A competitividade ambiental, como a capacidade dos atores para valorizar seu entorno
fazendo de este um elemento definitivo de seu territério, garantindo ao mesmo tempo a
conservacéo e a renovagao dos recursos naturais e patrimoniais;
d) A localizagdo do contexto global, como a capacidade dos atores para relacionar-se com 0s
outros territdrios e com o mundo exterior no geral, com o objetivo de fazer progredir seu projeto
de territorio e de garantir sua viabilidade no contexto da globalizag&o®.

No discurso do INTA, a multisetorialidade pretende favorecer um olhar integral do
territorio, implicando: a) em termos econémicos, a complementaridade entre a agricultura e
outras ocupacdes nao agropecuarias na geracdo de renda rural, com uma forte vinculacdo
agriultura-industria-servicos. As atividades econdmicas incorporam elementos dos diferentes
setores, portanto, sdo multissetoriais e; b) em termos sociais, a integracao dos servicos (satde,
educacdo, emprego, entre outros) ao desenvolvimento dos territorios. Ou seja, assegurar a oferta
territorial de infraestrutura, equipamentos basicos e servigos, para garantir a permanéncia da
populagdo no meio rural.

A visdo de uma economia de territorio pretende modificar a ética de considerar a
economia de um territorio de forma setorializada, como meramente "agricola" e passar a
compreender a economia como "territorial”, assumindo a multisetorialidade da economia dos
territérios rurais, que implica a consideracdo de todas as atividades, produtivas ou ndo, que
geram renda para as familias rurais, com base na valorizacdo dos recursos locais. Esta logica
leva a reconhecer o papel das diversas cadeias produtivas que se podem construir no territério
como, por exemplo, os clusters, as cadeias agro alimentar e agroindustriais, o turismo rural e a

agroindustria artesanal, entre outras.

52 INTA, 2007, op. cit. p. 6.
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A procura de uma maior coincidéncia institucional se expressa a través de uma nova
institucionalidade para o desenvolvimento, “aberta, pluralista e democratica”. Segundo o
arcabouco do LEADER adotado pelo governo argentino, a criacdo de uma institucionalidade
para o desenvolvimento territorial é o resultado do fortalecimento do capital social e da
concentracdo estratégica do conjunto da sociedade local. Isto implica o fomento da
"cooperacdo” publico-privada, com a formacdo de uma rede territorial de relagdes entre os
diversos atores e instituicdes, que atenda o compromisso de um projeto de desenvolvimento
compartilhado por eles.

O documento do INTA define os principais lineamentos de acdo para seu projeto de
desenvolvimento territorial, entre eles, os principais séo: 1) atingir um modelo de gestdo que
elve a convergéncia do enfoque "de cima para baixo" com o de "baixo para cima", considerando
as demandas e propostas dos diferentes atores presentes no territorio®; 2) articular as dimensoes
urbana e rural de forma orgénica e criar unidades territoriais integradas, fortalecendo sua
identidade local ®*; 3) dar importancia a criar, valorizar e fortalecer o capital humano
(capacidade e conhecimento das pessoas), o capital social >°) cultura, relagGes, redes,
organizacdo socio-institucional), o capital natural (base de recursos naturais) e os capitais fisico
e econdmico-financeiro®; 4) dar importancia as politicas de ordenamento territorial como
complemento da descentralizacdo e reflexo de uma maior autonomia de acéo e capacidade de
autogestdo do territério °’ ; 5) superar o modelo de compensagdo (assistencialismo e
clientelismo) por o de cooperacdo, cogestdo, responsabilidade compartilhada e incluséo

econémica e social®®; 6) considerar a inovagéo tecnoldgica e organizacional como promotores

53 Segundo o documento o enfoque "de cima para baixo" é o modelo tradicional de gestdo do niveis do governo
nacional e estaduais que implementam politicas diferenciadas para todo o pais sem levar em consideracdo as
particularidades e necessidades de cada localidade ou regido. Entdo, um modelo de gestao de "baixo para cima™ é
aquele em que as politicas surgem desde o préprio territdrio.

54 A ideia seria promover e fortalecer a identidade comum a um territério do qual fazem parte tanto a cidade como
o meio rural e entre eles existem vinculos de solidariedade e relacBes de interdependéncia histdrica, tanto no plano
econdmico como no social, cultural, politico-institucional, tecnolégico, etc.

%5 O capital social é o conjunto de normas, instituices e organizacGes que promovem a confianga e a cooperagdo
entre as pessoas. E uma forma de institucionalidade social, com base em valores compartilhados, a cultura local,
que promove a capacidade das pessoas para atuar sinergicamente, gerando redes, associagdes e concertacdes para
o interior da sociedade. O capital social seria a habilidade de uma comunidade para trabalhar unida por um objetivo
comum.

% Desde a perspectiva do enfoque territorial, todos estes tipos de "capital" formam o chamado "capital territorial”,
que faz referéncia aos elementos constitutivos da riqueza de um territorio.

57 O governo argentino afirma que o ordenamento territorial é uma funcdo plblica) no sentido de ser
responsabilidade do governo) com respeito as atividades sobre o territério. As politicas de ordenamento territorial
sd0 sO um instrumento ao servico de um processo de desenvolvimento territorial mais representam um
aprofundamento do processo de descentralizagdo, refletido no deslocamento de competéncias, funcdes e
responsabilidades desde o ambito nacional até o local.

%8 Os enfoques de desenvolvimento rural implementados nos ultimos anos, tinham como base uma concepgio
setorial que reduzia "o rural" a "o agropecudrio”, aplicando propostas descendentes (de cima para baixo)
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do desenvolvimento®®; 7) promover a gestdo do conhecimento, sistematizar conhecimentos
tradicionais e colocar em perspectiva os conhecimentos formais modernos, a partir da visdo de
que ndo é possivel transferir conhecimento, sendo que este se constroi socialmente®e; 8) que a
instituicdo participe como um ator do processo, com o papel que Ihe seja designado em cada
experiéncia particular®t,

Para 0 INTA em 2007, os grandes desafios do desenvolvimento territorial passavam
por: 1) a formacgéo de recursos humanos para o desenvolvimento; 2) a integracdo econdmica e
politica; 3) a reconstrucdo da ruralidade; 4) a questdo ambiental; 5) da participacdo "passiva™
ao compromisso e; 6) da politica setorial de desenvolvimento rural a implementacgao de politicas
publicas no territorio rural. Observe-se o significado desses desafios:
1) A formagdo de recursos humanos para o desenvolvimento: a capacitacdo de recursos
humanos de acordo as necessidades do sistema produtivo local, ou seja, atrelar a oferta de
capacitacdo das universidades e instituicdes de ensino, pesquisa e extensdo, as "necessidades"
de inovacdo nos diversos sistema produtivos locais. O enfoque territorial demanda a
incorporacdo ativa das instituicdes educacionais, universitarias e de pesquisa cientifica e
tecnol6gica nas iniciativas de desenvolvimento local;
2) A integracdo econdmica e politica: a existéncia de estruturas de concentracdo de poder
politico e econdmico nos territdrios, evidencia a concentracdo geografica das atividades
econémicas e da populacdo em poucos centros urbanos, derivando na centralizacdo do sistema
politico-institucional (ou seja, do processo de tomada de decisdes) em aqueles territorios.
Também existem fissuras sociais como consequéncia de tal concentracdo, com disparidades
extremas nas condicOes de vida entre a populacdo localizada nas cidades e a que reside em
outros territorios;
3) A reconstrucdo da ruralidade: o termo "rural” em sentido amplo integrando todas as
atividades que se desenvolvem no meio rural e ndo exclusivamente as agropecudrias. Esse
conceito amplo e integral de "rural" define a ruralidade como a forma de relagdo que se

estabelece entre a sociedade e 0s espacos rurais a partir do qual se constroi o sentido social do

traduzindo-se na simples ajuda aos "beneficiarios”, em vez de promover que os atores locais adquirissem as
competéncias necessarias para transformar-se e organizar-se como agentes de desenvolvimento local.

59 Desde esta concepgdo visualiza-se a inovagao contribuindo com o desenvolvimento territorial rural ndo s6 com
tecnologias de processos e produtos, sendo também com novas formas de organizacéao social, de informacdo, de
comunicagdo, de comercializagdo que apoiem o fortalecimento do territdrio.

8 O objetivo do processo de gestdo do conhecimento é criar valor a partir do emprego e incremento do
conhecimento estratégico que possui um territério, de forma que este seja capaz de adaptar-se e antecipasse as
mudancas, apostando fortemente pelas iniciativas inovadoras e assumindo 0s novos papeis transferidos a partir do
processo de descentralizacao.

81 INTA, 2007, op.cit. p, 6.
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"rural”, a identidade e a mobilizacdo do patriménio de tais espagos. Assim a ruralidade como
forma de relacdo espaco-sociedade e forma de apropriacdo simbolica, valorizacdo e
aproveitamento do patriménio, constitui a dimensao social dos territdrios rurais;

4) A questdo ambiental: a articulacdo das variaveis ambientais com as variaveis econémicas e
sociais permitiriam construir diferentes espacos de ordenamento territorial que identifiquem os
verdadeiros custos e beneficios socioecondmicos respeito ao uso alternativo do capital natural:
a) acordos ambientais, (biodiversidade, mudanca climatica, desertificagdo) para aproveitar o
potencial dos territdrios rurais, principalmente na relacdo com outros territérios; b) o mercado
de servigos ambientais (servigos de producdo de agua, turismo rural, entre outros) e a agregagdo
de valor a producéo a partir de normas que garantam a protecdo do ambiente. Assim a dimensao
ambiental atravessaria de forma horizontal as politicas setoriais, as quais devem levar em conta
as caracteristicas ambientais especificas de cada territorio;

5) Da participacdo "passiva" ao "compromisso™: cooperagdo entre 0s grupos sociais do territorio
em formas de autogestéo e de autoinstituicdo (empoderamento da sociedade civil em esquemas
contratuais flexiveis e promissorios). Na medida em que existe uma clara interdependéncia
entre as politicas, 0s recursos e 0s setores econdmico-produtivos, se faz necessaria a introducao
de novos enfoques de gestdo que incorporem o principio de responsabilidade compartilhada
entre os setores publicos e privados. Para tal, é necessario trabalhar na melhoria do capital
humano e do social de forma ao fortalecimento da sociedade civil para que a mesma possa ser
coparticipe no processo de desenvolvimento;

6) Da politica setorial de desenvolvimento rural a implementacdo de politicas publicas no
territério rural: da visdo setorial ao enfoque territorial. O fato de ver um territorio de forma
precarizada, setorializada, leva a busca de mecanismos que facilitem uma coordenacédo
interinstitucional eficiente das diversas politicas, programas e instrumentos de financiamento e
uma gestdo de conjunto, evitando a duplicacédo de esforcos e gastos inadequados de recursos,
permitindo atender as vinculagOes existentes entre as distintas atividades que se realizam no
territorio.

Os desafios ressaltam a necessidade de considerar as diversas acdes que devem integrar
uma estratégia de desenvolvimento de um territdrio: a) desde a perspectiva politico-
institucional, deve-se atingir uma crescente capacidade por parte do territério de tomar as
decisbes que considere melhor para seus habitantes; b) desde a perspectiva econdmico-
produtiva, ¢ fundamental conseguir o reinvestimento no territorio do excedente gerado

localmente; c) desde a perspectiva cientifico-tecnologica, € importante fortalecer a capacidade
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do territério para gerar inovagdes que atendam as necessidades locais e; d) desde a perspectiva
sociocultural, as agdes devem focar-se na defini¢do conjunta da identidade do territorio.

Assim, o enfoque territorial pressupde o abandono das atitudes passivas (dependentes
de subvencdes ou de ajuda externa) visao que tem por base a conviccao do esforco e decisdes
proprias para estabelecer localmente a estratégia de desenvolvimento. Resumidamente, se passa
de uma visdo de desenvolvimento adquirido a través de capital fisico, para uma visdo de
desenvolvimento como algo gerado a partir das capacidades dos "atores" localis.

O documento do INTA finaliza com as aspiracdes do desenvolvimento territorial, estas
séo: a) a coesdo social (prevalecendo a equidade, a solidariedade, a justica social e o sentido de
pertenca) e; b) a coesdo territorial (cultural, politica e socialmente integrada). Em resumo, a
proposta visa: 1) maior equidade social; 2) sustentabilidade ambiental e; 3) competitividade
sistémica. O discurso do governo argentino estava calcado no arcabougo conceitual elaborado
pela CEPAL - Comissdo Econdmica para América Latina e o Caribe, também publicado em
2007. Vejamos brevemente o significado destes conceitos.

O conceito de coesdo social, mesmo que apresentado de forma hibrida, refere-se tanto a
eficiéncia dos mecanismos instituidos de inclusdo social como aos comportamentos e
valoracdes dos sujeitos que formam parte da sociedade. Estes mecanismos incluiriam, o
emprego, o0 sistema educacional, a titularidade de direitos, as politicas de fomento a equidade,
de bem-estar e de protecdo social. Por sua vez, os comportamentos e valoracdes dos sujeitos
abrangeriam ambitos tdo diversos como a confianga nas instituicdes, o capital social, o sentido
de pertenca e a solidariedade, a aceitacdo de normas de convivéncia e, a disposicéo a participar
em espagos de deliberacdo e em projetos coletivos®?.

Segundo a Cepal: A coesdo social define-se como a dialética entre mecanismos
instituidos de inclusdo e exclusdo social e as respostas, percepc¢des e disposi¢cdes da cidadania
perante a forma em que estes operam. Este conceito oferece multiplas vantagens. Em primeiro
lugar, permite vincular dimensdes da realidade que pelo geral estdo separadas: a politica social
e o valor da solidariedade difundido na sociedade; as sinergias entre equidade social e a
legitimidade politica; a transmissdo de competéncias e de empoderamento da cidadania; as

transformacdes socioecondémicas e as mudancas na subjetividade coletiva; a promocgédo de

62 CEPAL. Cohesion Social: inclusién y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe. Cepal, Santiago de
Chile, 2007, p. 20.
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maior igualdade e de maior reconhecimento da diversidade; as disparidades socioecondmicas e
o sentido de pertencga®?.

A Cepal ressalta a importancia que a coesdo social tem para o funcionamento "estavel"
das sociedades em geral e das latino-americanas em particular, para o aperfeicoamento e
consolidacdo da institucionalidade democratica. Entende-se a coesdo social como elemento
essencial para a governabilidade, assim como para o desenvolvimento. Pode observar-se que o
conceito de coesdo social é hibrido, contendo bases nos conceitos de capital social e de
integracdo social. O conceito de capital social, entendido como a capacidade de pessoas e
grupos sociais de administrar-se com normas coletivas, de construir e de conservar redes que
estendem seus lagos para o conjunto da sociedade.

Ja no conceito de integracdo social, entendido como o processo que3 permite as pessoas
acessar minimamente ao bem-estar existente a partir do desenvolvimento atingido em
determinado pais. Ampliando esta definicdo a Cepal interpreta que a integracdo dos membros
da sociedade foi concebida como um sistema “compartilhado™ de esforgos e recompensas que
funcionaria como um regulador em relacdo as oportunidades em termos de redistribuicdo. A
Cepal afirma que a noc¢do de incluséo social poderia considerar-se como uma forma ampliada
de integracdo social.

Um relatdrio do Banco Mundial sobre desenvolvimento no mundo de 2006, abordou o
conceito de equidade, utilizado pelas organizacbes multilaterais nas argumentacdes sobre o
desenvolvimento em suas diversas facetas. O Banco Mundial entende por equidade que as
pessoas devem ter oportunidades iguais de procurar a vida que desejam e serem poupados da
extrema privacdo de resultados. Ou seja, a equidade seria complementar, em muitos aspectos
fundamental, a busca da prosperidade de longo prazo.

InstituicBes e politicas que promovam um campo de atuacéo equilibrado - onde todos
os membros da sociedade tenham as mesmas oportunidades de se tornarem socialmente ativos,
politicamente influentes e economicamente produtivos - contribuem para o desenvolvimento
sustentavel r o desenvolvimento. Equidade é, portanto, duplamente util para a reducdo da
pobreza: por meio de possiveis efeitos benéficos para o desenvolvimento de longo prazo
agregado e por intermédio de mais oportunidades para os grupos menos favorecidos dentro de

qualquer sociedade®.

8 CEPAL. Cohesidn Social: inclusién y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe. Cepal, Santiago
de Chile, 2007, p. 21.
54 Banco Mundial. Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 2006. Washington, D.C., 2006, p. 2.
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O relatério afirmava que as complementaridades entre equidade e prosperidade seriam
resultados de dos grandes questdes. O primeiro é que, existiriam muita “falhas" de mercado nos
paises em desenvolvimento, especificamente, nos mercados de crédito, seguros, terra e capital
humano. O segundo, é consequéncia de que elevados niveis de desigualdades econdmicas e
politicas tendem a produzir instituicbes econdmicas e organizagdes sociais que
sistematicamente favorecem os interesses daqueles que tem maior influéncia.

A questdo da equidade vinculada ao acesso a terra € outra das "perolas” do Banco
Mundial. Este afirma que o maior acesso a terra ndo precisa necessariamente passar pela
propriedade. A melhoria do funcionamento dos mercados agricolas e o fornecimento de mais
seguranca de posse aos grupos de renda mais baixa podem ser uma area frutifera para a politica
publica. A reforma agréaria redistributiva faz sentido nas circunstancias em que as desigualdades
agricolas sdo extremas e o contexto institucional permite projetos que efetivamente
redistribuam a terra para “"pequenos fazendeiros" e apoiem essa agdo com Servigos
complementares, sem grandes custos transitorios®.

Para fins de reforma agraria o Banco Mundial afirmava que a expropriacéo da terra (com
indenizacdo) é provavelmente o mais nocivo instrumento de redistribuicdo. A alienacdo de
terras publicas e a recuperacdo de assentamentos ilegais, possivelmente pela concessao de
titulos de uma parte do assentamento sdo duas alternativas custos-eficientes. Na interpretacao
do Banco Mundial parecem promissorias as abordagens com base no mercado ou na
comunidade que permitem aos membros da comunidade conseguir crédito subsidiado para
arrendamentos ou compra de terras. Desta forma, o acesso a terra proposto pelo Banco Mundial
€ uma nova estratégia de inserir a questdo do acesso a terra na légica do mercado: a terra como
mercadoria.

Em 2008 o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD, publicou
seu informe anual com a tematica "O fomento a capacidade: empoderamento das pessoas e das
instituicBes™. No informe, abordaram-se conceitos que fazem parte do arcabouco da l6gica do
desenvolvimento territorial e que pretendem politizar e democratizar os programas e projetos
de desenvolvimento rural na égide do mercado. A reforma agraria de mercado utiliza-se destes
conceitos para justificar as "necessidades” e a "viabilidade™ do projeto neoliberal. Vejamos
rapidamente o significado destes conceitos.

Segundo o PNUD, o crescimento econémico é fundamental para tirar as pessoas da

pobreza, mais s6 isso ndo é suficiente. O fortalecimento das instituigdes para empoderar aos

% Banco Mundial, 2006, op.cit., p. 14.
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cidadéos seria imprescindivel para o crescimento inclusivo, medido na equidade do acesso e na
contribuicdo nos beneficios do crescimento econdémico. A assisténcia financeira e técnica
estritamente delimitada que anteriormente foi a l6gica do combate a pobreza foi substituida
pelo reconhecimento de que os desafios ao crescimento costumam ser maiores e mais difusos,
exigindo respostas progressivas de longo prazo.

O PNUD considera que o desafio de reduzir a pobreza € uma oportunidade para inovar
e consolidar modelos exitosos em outros paises utilizando criativamente os recursos locais
existentes. Para isto, torna-se estratégico o estimulo a capacidade local para a execugdo de
projetos de infraestrutura pablica.®®0Ou seja, o estimulo a capacidade local foca-se em iniciativas
"empreendedoras” da sociedade civil. Nesta perspectiva, a iniciativa, execucao e éxito destas
acOes "empreendedoras" passam a ser atribuigcdes da sociedade civil é ndo do Estado, portanto,
ndo sdo politicas publicas.

Para 0 PNUD, o fomento da capacidade é decisivo para o desenvolvimento sustentavel.
Sem um contexto adequado, organizacgdes eficientes e uma base dinamica de recursos humanos,
0s paises carecem de subsidios para planejar, executar e avaliar suas estratégias locais de
desenvolvimento®’.

Outro conceito central no discurso do PNUD é o da governabilidade. "A
governabilidade democréatica é fundamental para o desenvolvimento humano, inclusivo e
equitativo. A governabilidade democratica da as pessoas a possibilidade de realizar mudancas
e ter opgOes para melhorar suas proprias vidas"®. Segundo o PNUD, um sistema de governo
democratico necessita instituicdes que funcionem, em particular, uma administracao publica
competente que garanta servicos aos cidadaos, um parlamento que controle o poder executivo
e um sistema de justica independente e profissional que possibilite 0 acesso a justica para
todos.%®

Os projetos de intervencdo do PNUD fundamentam-se na concepcdo de que a

governabilidade democrética e a capacidade do estado tém uma estreita relacdo. A

% Como exemplo o PNUD cita o caso de Mogambique onde a tarefa de restabelecer a infraestrutura rural apos
uma guerra civil prolongada que diminuiu a capacidade de prestar servigos, somado a falta de materiais de
construcdo e obras inacabadas, entre outras. Uma iniciativa de microempresarios rurais permitiu realizar duas
acOes de intervencgdo: a primeira, um curso de capacitago sobre desenvolvimento econdmico local para a produgéo
de tijolos e telhas utilizando materiais locais €; a segunda, 0 estabelecimento de uma organizacdo (Férum) de
Desenvolvimento Econdmico Local. PNUD. El fomento a la Capacidad: empoderamiento de las personas y de
las instituciones. Pnud, New York, 2008, p. 15.

57 PNUD, 2008, op. cit., p. 11.

% PNUD, 2008, op. cit., p. 19.

5 O PNUD destina aproximadamente 1.500 bilhdes de dolares por ano ao apoio de processos democraticos em
todo 0 mundo. A instituicdo destina grande parte de seus recursos, 40% do orcamento destinado a programas para
a governabilidade democratica.
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governabilidade democratica seria a possibilidade de implementar as bases para a "democracia
de mercado”, ou seja, ela garante a institucionalidade necessaria para o exercicio da légica de
mercado, fornecendo um aparelho juridico-legal adequado a suas necessidades e, o papel dom
estado reduzido a prestador de servigos, articulador nas transacdes comerciais e financiador de
politicas de infraestrutura para a viabilidade do crescimento econémico.

As transformacdes ou adaptaces no marco juridico foi o primeiro passo adotado por
alguns paises latino-americanos “para ingressar na "governabilidade democratica” criando
assim, condicdes para a descentralizacdo do Estado, uma maior participacdo do setor privado
na toma de decisdes, a implementacao de politicas de infraestrutura para a producéo e a lei de
ordenamento territorial que passou a priorizar o enfoque territorial em todas as questfes
inerentes ao desenvolvimento rural. O objetivo enunciado na lei de ordenamento territorial foi
o de criar condicOes de articulacdo intersetoriais, a internalizagcdo de métodos participativos de
gestdo em agendas trans-setoriais e garantir a articulagdo dos ambitos nacional, regional e local.

Em 2009 o IICA publicou um informe intitulado "Nueva Institucionalidad para el
Desarrollo Rural de América Latina y el Caribe en el contexto actual”. Neste informe, o IICA
aprofunda sua analise sobre a "nova institucionalidade™ e orienta aos governos latino-
americanos sobre as acdes a adotar para atingir o desenvolvimento territorial dentro da logica
da governabilidade democréatica. As estratégias e pontos chaves destas "recomendacfes” se
apresentam em dez questbes considerados importantissimos para o éxito de programas

nacionais de desenvolvimento rural territorial. Vejamos a seguir esses pontos:

1) Visdo de desenvolvimento e adequacdo setorial: instituicOes, programas e projetos de

desenvolvimento rural:

As mudancas do marco legal oportunizaram as bases para a transi¢do de uma estrutura
institucional que incorporou inovagGes normativas nas instituicdes. A partir destas, adaptaram-
se métodos de toma de decisdes "participativos” que pressupdem uma nova dindmica para as
politicas de desenvolvimento rural nos territérios (como visto no capitulo 1 sobre Uruguai, 0
caso das Mesas de Desenvolvimento Territorial). Segundo o IICA, estas estratégias permitem
melhorar as relagdes entre o estado e a sociedade civil na busca da coesdo social, garantindo a
prosperidade dos territorios rurais e de sua populacdo a través de uma nova estrutura

institucional e de agendas compartilhadas nos ambitos nacional, regional e local.

0 Iniciou-se no México, Peru e Equador e, posteriormente, Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai.
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2) O Ordenamento Territorial

A normativa do Ordenamento Territorial pretende incluir politicas estruturantes para o
desenvolvimento territorial, visto que, propde-se organizar, sistematicamente, as politicas e
agendas publicas e privadas dos diversos setores do territorio. Seu alcance pretende ser
suprassetorial, j& que é parte da politica do Estado sobre desenvolvimento sustentavel e possui
forca de lei sobre a regulamentacdo de possiveis usos do territério. Assim, o ordenamento
territorial seria um processo técnico que procura orientar a localizagao espacial de atividades
econémicas e de centros populacionais a partir de uma anélise das multiplas dimensdes proprias
do desenvolvimento sustentavel, onde confluiriam as politicas ambientais, de desenvolvimento

regional, territorial e as politicas de desenvolvimento social e cultural.

3) O "Projeto Pais" nas politicas de desenvolvimento rural

O meio rural foi incorporado como componente "vital" de um "projeto pais”, qual
objetivo explicito seria reduzir as assimetrias rurais - urbanas, sociais - regionais e econémicas.
A partir deste projeto, se analisaria a situacdo e as solu¢des desde uma ética multidimensional
do desenvolvimento, com particular aten¢do nas caracteristicas culturais da populagéo rural.
Assim, as politicas publicas de desenvolvimento rural fariam parte da matriz de politicas
nacionais articulando diversas instituicdes governamentais.

A inclusdo do campo no processo de desenvolvimento solidério nacional fundamenta-
se em um desenvolvimento econdmico eficiente (para além do agricola), que a sua vez promova
a equidade social e regional com base em métodos de produgédo desenvolvidos para uma gestao

sustentavel do ambiente e de processos de participagdo cidada’.

4) Mecanismo Institucional no &mbito nacional

Esse mecanismo institucional pretende desenhar estruturas institucionais "idéneas™ que
no &mbito nacional incluam a articulacdo de varias instdncias ministeriais e de instituicdes
autdbnomas sob a coordenacdo de um ente supraministerial, cuja funcdo seja negociar a

harmonizacdo de politicas, suas agendas e recursos de diversos setores nos territorios

LIICA, 2009, op.cit.p. 20.
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selecionados. Esta articulagdo ndo excluem as politicas de producdo, de inovacao
tecnoldgica,de crédito, de formacdo de capacidades para a gestdo, de comercializacdo e outras.
Esta estratégia fundamenta-se na descentralizacdo, no ordenamento territorial e na participagédo
empresarial. "E um espaco de todos os atores e, ndo s6 dos pequenos”. O enfoque
"harmonizado™ procuraria resolver de forma integral os problemas estruturais que marcam
historicamente ao campo. Segundo o IICA, a harmonizacao de agendas setoriais nos territorios,
tem fortalecido a capacidade (técnica e de gestdo) dos governos locais com o fortalecimento
das organizacbes da sociedade civil; ambos setores sdo reconhecidos como pilares da

descentralizagdo’?.

5) Fortalecimento da capacidade de participacao

A nova geragdo de politicas publicas vem propondo um conjunto de medidas especificas
orientadas ao fortalecimento da capacidade de gestéo territorial e de producéao (agricola e ndo
agricola). Por sua vez, se executam programas especificos que procuram consolidar processos
e meios para a participacdo da populagéo e a consolidacédo de suas organizacfes. Conforme o
IICA, surge assim, uma nova institucionalidade que explora a Gtica setorial e incorpora varios
setores que superam “o agricola" ¢ "o rural". Estes setores tratariam de aspectos referentes a
participacdo cidada na toma de decisbes, na eficiéncia do estado, na seguranca juridica, no
acesso a terra, no manejo apropriado dos recursos naturais, assim como na provisao de servigos
de apoio a producdo, como € o caso do financiamento e do investimento rural. Para o 1ICA, o
que define essa transformacdo institucional que se encontra em gestéo seria a transferéncia de
poder politico para os governos locais e a sociedade civil, em matérias relacionadas com
destinacdo de recursos, a gestdo de politicas territoriais, entre outras. Sendo que, essas
mudangas estabeleceram novas pautas de relacdes, normas de interacdo e mecanismos de

negociacao que incluem atores publicos e privados no &mbito nacional, regional e local.
6) Descentralizacdo e transformacgéo dos governos locais
O IICA afirma que os governos locais se fortaleceram no contexto da consolidagao de

processos de descentralizacdo politica e fiscal. O enfoque do desenvolvimento rural sustentavel

se caracteriza pela descentralizagdo e a transferéncia gradativa de poder politico e financeiro

2 [ICA, 2009, op.cit. p, 21.
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para 0s governos locais. A politica de desenvolvimento rural fortaleceu formulas institucionais
inovadoras a partir de programas especificos de formacdo de capacidades e de modernizacdo
dos governos municipais. "As inovacdes institucionais e as normas que se estdo estabelecendo
procuram garantir o funcionamento apropriado dos mercados, enquanto que se redefine o papel

do estado em um cenério de participagdo efetiva da sociedade civil .

7) As organizacOes da sociedade civil coparticipando do desenvolvimento

"O enfoque territorial abriu espacos para a constru¢do de uma institucionalidade com
base na solidariedade, a cooperacdo e a convergéncia entre o estado, a empresa privada e a
sociedade civil" " Essa institucionalidade procuraria captar e responder as demandas dos
territorios e incorporar aos "novos atores" efetivamente na gestdo do desenvolvimento. A
incorporacdo dos "novos atores” significa a inclusdo dos setores privados na concepgéo,
elaboracdo e execucdo de projetos e, sobretudo, nos processos de gestdo das politicas de
desenvolvimento territorial. "Essa construcdo institucional marcada peoa participacdo de
entidades publicas, privadas e da sociedade civil, se ha incorporado grupos de atores vinculados
a agricultura e ao meio rural. Neste novo contexto, a transicao institucional teve que redefinir
cuidadosamente as funcdes e responsabilidades de cada setor ™.

Segundo o IICA, o reconhecimento das organizacdes da sociedade civil para viabilizar
estratégias de desenvolvimento rural se traduzem em politicas ad hoc para consolidar, fortalecer
e expandir o capital social dos territérios. Assim, o fortalecimento desse tecido social teria
facilitado a execucdo de programas e projetos sociais, econdmicos e politicos. A organizagao,
social e produtiva, se constitui em um instrumento fundamental para superar o isolamento da

populagéo rural e para atingir as metas das agendas territoriais de desenvolvimento.

8) As redes institucionais: formula inovadora para o desenvolvimento territorial

Segundo o relatério, da mesma forma que o enfoque territorial vem facilitando,
promovendo e consolidando as redes sociais nos territorios, as instituicdes publicas e em alguns
casos as ONGs estéo passando por uma transformacgéo (formal ou informal) para um trabalho

em "redes territoriais” ou "redes de cooperacdo local”. Essas organiza¢des vém desenvolvendo

B 1ICA, 2009, op.cit, p. 22.
" 1ICA, 2009, op.cit, p. 22.
S 1ICA, 2009, op.cit, p. 22.
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um papel significativo na inclusdo da populacéo rural. Abriram espacos de interacéo publico-
privado para a geracdo de didlogo e compromisso sobre as agendas territoriais, as demandas e
a harmonizacdo de politicas de diversos setores. Também tem se transformado em instancias
para definir estratégias de intervencéo publica e privada.

Essa inovagdo institucional responderia de melhor forma & concepcdo de
desenvolvimento que se esta executando, ao colocar a for¢a do conjunto das instituicdes por
cima dos objetivos setoriais. Esses "mecanismos inovadores" estariam contribuindo a
formulacéo e execucao de agendas territoriais sinérgicas que oportunizariam melhores servicos
para a comunidade rural e permitiriam manejar eficientemente os antagonismos politicos-
institucionais. O enfoque de "redes locais” permitiria aumentar a articulacdo e o trabalho
conjunto do setor publico.

Esse papel esta ampliando para atender agendas que até pouco tempo se limitavam ao
trabalho em cadeias agro alimentares e tem evoluido para 0 manejo sistematico de outros
processos complexos que requerem solugdes consensuais. Neste contexto, o papel das
instancias institucionais, das empresas e das organizacGes tem como objetivo melhorar sua
capacidade, eficacia e contribuigcdo ao desenvolvimento territorial ’°.

O IICA advertia no relatdrio que, a transicdo institucional para redes, como um processo
continuo de transformacdo, ndo é uma questdo simples e ndo esta isenta de requerimentos. A
aproximacdo integrada aos problemas tem demandado que as instancias institucionais
compartilhem: a) uma visdo de territério construida coletivamente; b) o compromisso para
transformar-se em instituicbes com capacidade de lideranca territorial, dinamizadora de
aliancgas e pactos territoriais e; ¢) um desenvolvimento e uma conduta "institucional como rede"
e com funcbes especificas de lideranca. N sua esséncia, a transi¢do institucional estaria
ampliando aas fronteiras do conhecimento, as possibilidades de progresso do territorio e as

oportunidades dos individuos.

9) O papel vital do terceiro setor como complemento do setor publico

O terceiro setor aparece como um dos componentes da nova institucionalidade que vem
se estruturando como pare das estratégias de desenvolvimento rural. Este setor ganhou forca a
partir da politica de ajuste estrutural na década de 1990 e que resultaram na dréastica reducéo do

aparelho do estado. O setor desenvolve, segundo o IICA, um papel determinante na oferta de

6 [ICA, 2009, op.cit, p. 23.
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servicos de apoio social e produtivo para o desenvolvimento rural territorial, tanto no ambito
nacional como local. Os servigos de apoio as organiza¢des, comunidades rurais e governos
locais voltaram-se a atividades relacionadas com a formagdo de capacidades em contetidos
técnicos e de gestdo, estre 0s quais: gestdo social do territorio, participacao social, gestdo de
microempresas rurais, métodos de producdo agricola e ndo agricolas, servicos informais de

crédito, entre tantos outros.

10) Politicas de Terras: um leque de opg¢des

A politica de terras tem se considerado como eixo estruturante para a modernizacdo da
agricultura e do meio rural. Nessa logica, torna-se vital desconcentrar a tenéncia e fortalecer o
acesso da populacdo rural a terra"’’. No enfoque territorial, as politicas de terras adotam formas
"flexiveis" segundo as particularidades locais, visto que requerem a implementacéo de politicas
complementares e multiplos instrumentos que se combinam segundo as caracteristicas
nacionais, regionais e locais. Existe um conjunto de opcdes de politicas de terras, entre as quais:
as politicas de reforma agraria (por expropriacdo ou por compra e venda), diversos mecanismos
com base no mercado de terras (tal como bancos da terra), formas associativas de posse e uso
(cooperativas entre outras) e formas coletivas de posse e uso da terra tipicas, principalmente, a
dos povos ancestrais e afrodescendentes.

Para o IICA, as diversas politicas de terras foram adotadas nas estratégias de
desenvolvimento rural de forma "pragmatica” de acordo com sua utilidade para atingir
determinados objetivos de desenvolvimento, sempre que cumpram com as seguintes condigdes:
a) ser componente funcional de estratégias de desenvolvimento territorial; b) respeitar as formas
e normas tradicionais definidas por pautas culturais; c) promover economias de escalas sociais
e produtivas; d) adequar-se a l6gicas de producao respeitosas com o meio ambiente e; €) garantir
a tenencia da terra (e os recursos naturais) como base do desenvolvimento social e econémico.
Este tipo de politicas estaria facilitando a transicdo desde as politicas setoriais para as politicas
territoriais’®.

Sua aplicacdo como componentes de estratégias de desenvolvimento territorial permite

consolidar o tecido social e contribuir para que a populagdo rural adquira direitos cidadéos

T 11ICA, 2009, op.cit, p. 24-25.

8 O relatério afirmava que é consciente que o manejo do tema da tenéncia da terra é sensivel por estar diretamente
relacionado com os direitos de propriedade e com a distribuicdo do poder no ambito local. Mesmo assim, estas
politicas hao incorporado processos de resolucdo de conflitos, estimulando a promogéo do didlogo e negociando
agendas de trabalho compartilhadas.
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plenos. Além de que, habilita aos atores sociais também desde uma perspectiva politica cidada,
o que fortalece processos de coesdo social e territorial.”

Sempre que 0 componente de tenéncia da terra for integrado funcionalmente as politicas
de desenvolvimento territorial, a titulacdo da posse € s6 um componente que necessariamente
é complementado por outros que buscam apoiar a produgdo (acesso a inovacao, tecnologia,
financiamento, informacgdo e mecanismos de vinculacéo a mercados, capacitacéo, entre outros)
e fortalecimento do capital humano e social do territdrio. As politicas de acesso a terra
possibilitam a aplicacdo de um conjunto maior de politicas, o que gera um fenbmeno impensado
até pouco tempo atras. O IICA defende que uma politica de reforma agraria somente é viavel
se faz parte de uma politica de desenvolvimento rural territorial. Desta forma, a reforma agraria

se subordina a uma politica de desenvolvimento econémico, o que vale dizer, ao mercado.

CONSIDERACOES FINAIS

No que se refere as reformas promovidas pelos ajustes estruturais que culminaram nas
politicas para o desenvolvimento territorial impulsionadas pelo Banco Mundial e suas
organizacOes associadas, se direcionaram para o desenvolvimento das areas rurais consideradas
como regides atrasadas, mais que deveriam tornar-se produtivas assim ingressando ao novo
modelo de acumulagdo do capital. Esta logica se aplicava como “estratégia” para o “combate a

pobreza” dentro do discurso das organizagdes internacionais, visto que nestas regides (rurais)

S 1ICA, 2009, op.cit, p. 25.
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estavam as maiores concentracdes populacionais de pobreza e pobreza extrema. Desta forma,
em nome do “Combate a Pobreza”, se inicia um novo ciclo que como grande objetivo persegue
a financeirizacdo do meio rural, integrando estas regifes a dindmica do capitalismo de mercado
a partir da expansdo do agronegocio, da ampliacdo do mercado de equipamentos, maquinarios
e insumos, de reformulacéo do mercado de terras e o incentivo ao mercado de créditos privados,
aléem de modificar as relacGes de trabalho e as relacbes de producdo e reproducdo nesses
territorios existentes.

Um elemento constante que observamos nos dois estudos de caso foi que este processo
ocorreu em detrimento da agricultura familiar, que em teoria seria a grande beneficiaria das
politicas de desenvolvimento territorial. Em ambos os paises no periodo estudado se observou
que durante a implementacdo e desenvolvimento destas politicas a agricultura familiar
diminuiu, fundamentalmente para dar espaco a agricultura agroexportadora, visto que o
pequeno proprietario tinha que vender suas terras ou arrenda-las como Gltima escolha para
sobreviver. Como consequéncia se pode observar um significativo aumento da pobreza no meio
rural de ambos os paises 0 que também se observa na maioria dos paises latino-americanos,
especialmente nos centro-americanos.

No caso Uruguaio, observamos que 0 processo de constru¢do, em um primeiro
momento, pensados como Programas e, depois transformados em politicas publicas foi
formulado e executado sobre a tutela direta do Banco Mundial. Foram obedecidas todas as
diretrizes e recomendagdes propostas pelo Banco e se incorporaram a campanha eleitoral da
Frente Ampla antes mesmo de chegar ao governo nacional. O Plano de Governo da Frente
Ampla se transformou uma vez no poder, em programas emergéncias que através de processos
“participativos” se consolidaram como politicas publicas, esse em particular foi o caso do
programa “Uruguai Rural”, onde os verdadeiros beneficiarios foram os setores
agroexportadores e o capital transnacional.

Ja no caso da Argentina, o governo nacional representado pelo Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria com a colaboracdo do Instituto Interamericano de Cooperacao para
Agricultura atenderam todas as recomendag¢6es do Banco Mundial e priorizaram a questéo do
ordenamento territorial, em primeiro lugar porque era essencial para uma base proposta pelo
BM que tratava da criacdo de uma nova institucionalidade. Esta nova institucionalidade tinha
como base eliminar as disputas dentro dos territérios entre os diversos setores e classes e, isso
se faria através dos discursos de desenvolvimento territorial. Outro elemento de importancia
para esta institucionalidade foi o ordenamento territorial, esta nova legislacdo aprovada pelo

governo argentino identificava territorios com um carater unico, resolvendo a questdo do marco
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legal, promovendo mudancas na titularidade das terras e possibilitando as acfes das novas
politicas publicas de desenvolvimento territorial.

Tanto o Uruguai como a Argentina, tiveram assessoria permanente do Banco Mundial
atraves do IICA e financiamento do Fundo Monetario Internacional para a realizacdo de varios
projetos de cunho produtivo, financiamento tanto de producdo como de infraestrutura. Na
maioria destes projetos os investimentos se voltaram para a infraestrutura viaria e irrigacao,
com uso de alta tecnologia, o que acabou excluindo os setores da agricultura familiar, visto que
esta infraestrutura é principalmente utilizada pelo agronegocio. Também podemos observar que
uma similar situagdo aconteceu com o acesso ao crédito, os mais favorecidos foram novamente
0s setores agroexportadores. Estes dois temas sdo responsaveis pela rapida expansdo das

commodities em ambos os paises no periodo estudado.
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