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APRESENTAGCAO IICA

O Instituto Interamericano de Cooperagao para a Agricultura, IICA no Brasil,
no exercicio da cooperagao técnica horizontal, tem promovido o intercambio
entre seus paises membros, compartihando a expertise de profissionais no
meio técnico e no académico para apoiar agdes de desenvolvimento local
sustentavel junto a comunidades rurais.

Nesse sentido, o IICA vem construindo e atualizando propostas
metodoldgicas, como as apresentadas nesta publicagdo, visando dar as
instancias locais e regionais instrumentos para o planejamento estratégico de
processos de desenvolvimento local sustentavel.

Mantendo a parceria com a Secretaria de Desenvolvimento Territorial do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA), ambos responsaveis pela
traducao e publicagao da obra Desarrollo sostenible microregional: métodos
para planificacion local, de Sergio Sepulveda, o Instituto apresenta, nesta
oportunidade, igualmente relevante para o entendimento e o alcance do
desenvolvimento sustentavel, Ruralidade, territorialidade e desenvolvimento
sustentavel, tradugao para o portugués de Nueva ruralidad, de Rafael
Echeverri Perico e Maria Pilar Ribero.

Nesta obra, os autores suscitam a revalorizagdo do rural langando
estratégias interventivas de combate a pobreza, bem como as conseqliéncias
oriundas da exclusdo social generalizada. Propdem o desenvolvimento rural
oportunizando a inclusdo em lugar da excluséo; a equidade em lugar das
desigualdades sociais, étnicas e de género; e a valorizagao dos espagos rurais
como continuidade do urbano.

Utilizando-se de metodologia transparente e eficaz, os autores redefinem o
rural e expressam a necessidade de “profundas revisbes nas politicas oficiais
dominantes”, o que, por principio, compreende novo conceito de planejamento
€ urgente revisdo dos esquemas predominantes. Transitam por uma
democracia participativa com o intuito de alcangar a autonomia dos territorios
rurais, fazendo com que os proprios protagonistas fundamentem alternativas
de gestéo do desenvolvimento e construam a cidadania rural. Abrangem a
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economia dos recursos naturais com a economia do territério e assumem que
os territorios rurais sao muito mais amplos do que 0s bens e servigos até hoje
contabilizados.

Em Ruralidade, territorialidade e desenvolvimento sustentavel, Rafael
Echeverri Perico e Maria Pilar Ribero, de fato, pretendem comprovar a
capacidade de o rural contribuir para o crescimento econdmico, a justica social,
o equilibrio politico-institucional, a preservagdo e a sustentabilidade dos
territérios.

O IICA e a SDT/MDA ratificam, com mais esta publicacédo, o propésito de
ajustar suas agOes a realidade brasileira atual, cada vez mais competitiva e
dindmica, vivida sob novas definicbes de ordem politico-administrativa em
ambito nacional, estadual e regional, buscando, de maneira constante,
estimular e promover o desenvolvimento e o bem-estar das populagdes rurais.

Carlos Américo Basco
Representante do lICA no Brasil
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APRESENTAGCAO SDT/MDA

A temética focada pela presente publicagao nao ¢ inédita. Na verdade, esta
na pauta de proeminentes especialistas e pesquisadores do Brasil. Esta obra
atemporal traz de mais interessante a precisao e a simplicidade com que trata
conceitos bastante complexos, muitos deles presentes nas propostas de
politicas mais inovadoras de desenvolvimento rural sustentavel. Alem Jisso,
procura avangar em questoes que, historicamente, tém limitado o alcance das
politicas publicas implementadas.

E consulta necessaria para complementar a compreensao de trabalhos que
vém sendo publicados por autores nacionais e também para avaliar a
pertinéncia das politicas publicas gque s&o oferecidas em apoio ao
desenvolvimento rural. A formulagéo “territorial” de Echeverri ndo s6 enfrenta os
multiplos aspectos econémicos, institucionais e sociais como propde uma
atualizacao conceitual nessas politicas.

Neste livro, publicado em 2002 sob o titulo “Nueva Ruralidad.: vision del
territorio en America Latina y el Caribe” - fruto de iniciativa conjunta da
Corporacion Latinoamericana Mision Rural e do IICA -, sdo encontradas
analises e propostas indicativas de que a abordagem territorial do
desenvolvimento rural necessita da construgao de novas institucionalidades do
territorio, capazes de realizar a gestdo compartilhada de iniciativas territoriais
gue enfrentem os desafios da desigualdade, da exclusaoc social, da pobreza, da
excessiva exploracao dos recursos naturais, da falta de oportunidades e de por
em marcha projetos proprios, endédgenos e articulados que possam combinar
politicas publicas com as demandas sociais.

O Autor esclarece que ja naoc se pode mais confundir crescimento
econdmico de algumas regides e de alguns setores com o desenvolvimento
sustentavel. O que garante crescimento sustentavel com eglidade € a
possibilidade de se conjugar elementos que tradicionaimente séo tratados em
ambitos diferentes, tais como o conhecimento e a determinagao, os recursos e
as demandas, o publico e o privado, o planejamento e a gestdo. O que importa
no desenvolvimento é a qualidade dos seus resultados.
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Ao colaborar para a tradugéo deste livro para o Portugués e também para a
sua publicagao, a Secretaria de Desenvolvimento Rural pretende oferecer mais
uma fonte de referéncia que estimule o debate e o intercambio entre aqueles
comprometidos com a perspectiva de desenvolvimento sustentavel desta vasta
porcéo brasileira que é o “rural”.

Humberto Oliveira
Secretario de Desenvolvimento Territorial
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PREFACIO DA PUBLICACAO ORIGINAL

A execugdo de propostas para o desenvolvimento rural humano e
sustentavel foi acompanhada, nos ultimos anos, pelo intercambio de
experiéncias em ambito local, nacional e internacional e pela dinamizagao do
didlogo amplo e aberto na busca da institucionalidade que demanda a nova
ruralidade.

A Missdo Rural sistematizou elementos importantes desse processo e
desenvolveu conceitos inovadores que estimulam o debate e contribuem para
gerar consensos.

Esta publicagdo é um valioso produto desse esforgo e constitui
enriquecedora contribuigdo para estimular a reflexdo e a continua busca de
respostas para a ruralidade contemporanea.

A elaboragao desta publicagao contou com a colaboragdo de profissionais
como Clara Solis-Araya, Rubén Echeverria, Luis Marambio, Rebeca Grinspan,
Leonor Calderdn, Pedro Urra, Patricia Jiménez, Juana Galvan, Roberto
Gonzdlez, Raul Alegret e Carlos de Miranda, que contribuiram na concepgao
conceitual dos elementos que sustentam a nova ruralidade.

Clara Solis Araya
Diretora do Centro Internacional de Desenvolvimento Rural
Instituto Interamericano de Cooperagado para a Agricultura
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PROLOGO

O maior desafio da América Latina e do Caribe esta centrado na
possibilidade de enfrentar a transi¢ao e a mudanga que constituem o sinal dos
tempos. Nas Gltimas décadas, o mundo presenciou o desmoronamento de
paradigmas que dominaram os argumentos e modelos de atuagao do poder
politico, das empresas, das academias, dos intelectuais, dos tecnocratas e do
poder local. A intensidade das grandes revolugbes culturais, politicas,
econdmicas e tecnolégicas que remetem a capacidade de homens e mulheres
a niveis nunca antes imaginados impera nas sociedades atuais. Uma nova
sociedade do conhecimento ganha corpo num mundo muito mais integrado e
globalizado, mas também mais perplexo ante o fato de que os velhos e grandes
males da sociedade, como a guerra, a fome, a pobreza, a insustentabilidade
ambiental, a desigualdade e a iniglidade social, étnica e de género, tendem a
converter-se em problemas permanentes com 0s quais & necessario conviver'.

Este fato implica ser hoje, como nunca antes, necessario enfrentar, com
imaginagdo, criatividade, abertura e espirito critico, a esséncia dos problemas
do desenvolvimento e o destino da humanidade. A busca de novo paradigma,
apoiado no colapso dos paradigmas dogméticos, enfrenta a necessidade de se
construir a democracia visando a um novo desenvolvimento, harmdnico, mais
justo, mais sustentavel, mais eficiente € mais viavel.

A América Latina e o Caribe sdo uma sintese da histéria. Hospedam, como
nenhum outro continente, a expressdo de séculos de postergacao social,
revelada na exclusdo étnica e de género, mas também de mesticagem e
sincretismo, que modela uma sociedade variada, rica, singular na forma de
integrar Europa, Africa e América pré-colombiana. Seus desafios sao
formidaveis, suas potencialidades, Unicas e seus sonhos estao vivos, embora
seu futuro seja incerto.

Essa é uma conjuntura que nos incita a enfrentar a realidade do mundo rural
das Américas e a refletir sobre a realidade desse mundo, um territorio imerso
na mais ampla gama de problemas, com potencialidades e desafios sem conta.

1 "A pobreza em meio & abundancia & o maior desafio mundial.” James D. Wolfenshon, presidente do Banco
Mundial (BANCO MUNDIAL, 2001).
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Cerca de 128 mihdes de homens e mulheres constroem um futuro em
condigbes dificeis, lutando para ser reconhecidos pela nova sociedade em
construgdo, enfrentando a dificil condigao de insergdo num mundo global,
reivindicando sua histéria, sua cultura e sua participagdo numa sociedade
maior, tendente a discrimina-los em altares de modernidade difusa e aleatéria.
O abismo entre mundos integrados e isolados, entre o imaginario de uma
urbanizagao civilizadora e as tradigdes enraizadas na histéria e na cultura e
entre a terra e o intangivel aumenta no mesmo ritmo em que aumentam as
misérias e os padecimentos de grandes comunidades esquecidas.

Novas formas de pensar e de entender o mundo e o desenvolvimento estio
abrindo caminhos esperangosos para um mundo vidvel e sustentavel. Além
dessas formas, produzem-se novas expressdes politicas que integram e
manifestam os legitimos reclamos de uma sociedade rural para participar,
contribuir, fazer parte e encontrar um lugar justo na histéria. Os governos do
continente vém solicitando a revisdo das estratégias de desenvolvimento para
0 mundo rural, como expressao do sentimento de frustragéo que nasce das
proprias comunidades e ameaga desvirtuar tudo aquilo que deixa orgulhosa a
nova sociedade global. Atualmente observa-se grande resisténcia em continuar
aplicando formulas e receitas esgotadas, em manter atitude passiva diante da
incapacidade de dar respostas aceitaveis, exitosas e efetivas aos problemas de
pobreza, instabilidade, vulnerabilidade comercial, insustentabilidade ambiental e
inviabilidade econdémica, que sombreiam o futuro dos territérios rurais. Esses
raciocinios foram manifestados pelas autoridades da América Latina e do
Caribe em diferentes foros, a partir dos quais tem-se demandado nova
aproximagéo das complexas dificuldades que vivem as nagdes. Na Assembléia
de Governantes do Banco Interamericano de Desenvolvimento, realizada em
margo de 2000, na cidade de Nova Orleans, o vice-presidente da Junta
Interamericana de Agricultura, Rodrigo Villalba, manifestou-se da seguinte forma:

“[...] é necessério entender que nossa responsabilidade é a de
atuar com criatividade, buscar novos paradigmas, identificar as
responsabilidades e vias que mudem, de forma drastica, a
tendéncia de iniqlidade identificada ha décadas, a qual ndo
temos prestado a suficiente atengéo. A América, continente de
paradoxos, sobre sua extraordinaria riqueza construiu a
sociedade mais iniqua do planeta e, por isso, esta pagando o
alto custo de haver postergado as reformas necessarias para
construir eqliidade, suporte da viabilidade do seu futuro”.
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Nas décadas de oitenta e noventa, apostou-se no crescimento e reduziu-
se a prioridade de temas como o desenvolvimento rural. A obsesséo pela
eficiéncia econdmica e competitividade conduziu a um empobrecimento das
propostas de atengdo aos mais pobres, e as carteiras dos bancos multilaterais
reduziram drasticamente os montantes designados para ¢ desenvolvimento
rural. Esse fato correspondeu a uma confianga extrema nos esquemas de
desenvolvimento baseados no mercado e nos ajustes estruturais.

Nos dultimos anos, como resposta a novos requisitos politicos, os
organismos internacionais empreenderam esforgos na andlise das condigoes
particulares de desenvolvimento dos espagos rurais e das condigdes de
exclusdo social, étnica e de género, que geraram um quadro cujas
manifestagOes sdo a desigualdade entre homens e mulheres e entre segmentos
populacionais, por razbes étnicas, e a pobreza generalizada, que afeta a
populacdo em todos os segmentos etdrios. Nesse contexto, a demanda
mudou claramente de direcdo: a informagdo do Instituto Interamericano de
Cooperagéo para a Agricultura (IICA) assinala que, da totalidade dos recursos
movimentados em agdes de cooperagao, quase dois tergos correspondem a
requisicdes e projetos na area de desenvolvimento rural sustentavel.

O lICA vem trabalhando em agenda ambiciosa de desenvolvimento rural,
que parte da reflexdo sobre a natureza dos processos atuais de economia e
institucionalidade rural. A partir de 1998, sob a lideranga e ¢ patrocinio da
Direcao de Desenvolvimento Rural Sustentavel do ICA, gerou-se um processo
de didlogo de especialistas latino-americanos em desenvolvimento rural,
enriquecido por colocagdes de vanguarda sobre o desenvolvimento rural em
paises como Chile, Venezuela, Coldmbia e México. Esse processo adquiriu sua
maxima expressdo no seminario internacional Valor, Vigéncia e Projegao
Contemporanea do Desenvolvimento Rural Sustentavel, realizado em Heredia,
Costa Rica, em 1998, cuja sintese expressa:

“Além de confirmar a vigéncia e o valor deste tema, coloca-se
a necessidade de iniciar um didlogo interamericano que
permita construir, em conjunto com paises (setor publico e
privado/sociedade  civil organizada) e organismos
internacionais de financiamento e cooperagao técnica, uma
visho contempordnea do rural e do trabalho de
desenvolvimento rural e combate a pobreza, assim como uma
nova resposta institucional sustentada uma inter-relagao efetiva
tanto local como mundial”.
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Essas conclusbes sdo reiteradas e ampliadas na Conferéncia Internacional
sobre 0 Papel do Setor Rural no Desenvolvimento da América Latina, realizada
em Cartagena de indias, em 1998, e convocada pela Colémbia, pelo México e
pelo Chile, no &mbito da Miss3o Rural para a Coldmbia. Essa conferéncia contou
com a participagdo de representantes dos mais importantes organismos
multilaterais do hemisfério associados ao mundo rural e de dez paises da regiao,
0s quais, segundo essa visdo inovadora da ruralidade, consignaram, no
documento Consenso de Cartagena, sua concordancia sobre: 1) a necessidade
de fortalecer o dialogo hemisférico; 2) o reconhecimento da crise dos paradigmas
de desenvolvimento e da necessidade de aprender com as experiéncias e ajustar
as politicas as novas realidades; 3) a assung¢do do momento de transicdo como
oportunidade para o reordenamento politico-institucional; 4) a urgéncia de
assumir o meio rural com visdo que supere o setorial; 5) a promog&o de paliticas
integrais e diferenciadas para abordar a rica heterogeneidade da realidade rural
da regi&o; 6) a necessidade de reivindicar e tornar visivel 0 peso estratégico que
0 setor rural tem no desenvolvimento de nossas economias e sociedades; 7) a
afirmagao de que o teritério rural deve ser reconhecido como objeto de politica,
de forma multidimensional e multissetorial; 8) o reconhecimento e a reivindicagéo
do retorno altamente positivo do investimento rural e de seu potencial econdmico;
9) a aceitagio do mercado como opgao compativel com desenvolvimento justo,
assumindo a necessidade de garantir a democracia nas oporiunidades e a
corregdo das imperfeigbes e assimetrias; 10) a reconversio e a diversificagéo
produtiva s&o um imperativo que se coloca para setores como os de servigos
ambientais, turismo, cadeias agroindustriais e agroalimentares em processo de
transicao econdémica; 11) o chamado a reconhecer a importancia das rendas e o
emprego rural ndo agricola, como elemento determinante dos mercados de
trabalho rural; 12) a necessidade de completar, reorientar e aprofundar as
reformas institucionais iniciadas na regido; 13) a importancia de assumir, de forma
mais pré-ativa que reativa, o cenario de negociagdes internacionais como espago
vital do desenvolvimento setorial; € 14) destacar a importancia da inovagéo, o
desenvolvimento cientifico e a formagao de recursos humanos como eixo de
competitividade sustentada e crescente.

Esses esforgos permitiram notavel reposicionamento na andlise do tema e
na sua reinsergao nas agendas e serviram de referéncias inspiradoras para este
documento.

De acordo com essa corrente de pensamento, a Comissao Econdmica
para América Latina (Cepal), por meio de seu secretario executivo, expressou
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recentemente que “novos desenvolvimentos nas frentes da democracia, em
especial a descentralizagio e a participagdo cidada [...] tém aberto portas
promissoras, sobre as quais é possivel construir nova etapa do
desenvolvimento rural na regido”.

Como parte desse esforgo para criar insténcias internacionais para a
consolidagdo de novas propostas do desenvolvimento rural, foi criado o Centro
Internacional de Desenvolvimento Rural (Cider). A missdo do Cider e seu
relacionamento internacional na tarefa de posicionamento da nova vis&o do
rural coincidiram com a constituigdo do Grupo Interagencial de
Desenvolvimento Rural, composto pelo IICA, pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento, pela Agéncia Alema de Cooperagéo Técnica (GTZ), pelo
Fundo das Nagdes Unidas para a Agricultura e Alimentag&o (FAO), pelo Fundo
das Nagdes Unidas para a Pobreza (Fida), pela Comissao Econdmica para
América Latina (Cepal) e pelo Banco Mundial.

De forma complementar, realizaram-se multiplas discussdes, andlises €
estudos, com a participa¢io de governos, organizagdes empresariais rurais e
camponesas, académicos e técnicos, que permitem revalorizar o rural na atual
conjuntura de desenvolvimento e dar-lhe nova visdo. Um fato culminante éa
reorientagdo que vem ocorrendo em instituigdes financeiras e técnicas a servico
do desenvolvimento dos paises, como o Banco Mundial e o BID, que passam
atualmente por processo de revalorizagdo do rural, cuja manifestagao mais
importante é a prioridade da atengéo que prestam aos territorios rurais, sob as
premissas do enfoque da nova ruralidade como estratégia de intervengao para
o combate & pobreza e as sequelas derivadas de quadro de exclusao social
generalizada.

A nova ruralidade é uma proposta que visa ao desenvolvimento rural sob
perspectiva diferente das que predominam nas estratégias da politica
dominante nos governos e organismos internacionais. Pretende-se avangar na
integracdo dos desenvolvimentos conceituais e politicos das dltimas decadas e
em sua possibilidade de instrumentagdo, como ferramentas que potencializem
a gestdo de instituigdes e governos e permitam novos debates da inclusao
diante da exclusdo, da eqliidade diante das desigualdades sociais, étnicas e de
género e da valorizagdo dos espagos rurais como continuidade do urbano.

Sao importantes as diferengas das politicas e estratégias predominantes
nas agendas dos paises da América Latina e do Caribe e os eixos estruturais
dessa proposta. A partir da identificagao da natureza das realidades do mundo
rural atual, trata-se de estabelecer os fatores que podem convergir para a
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ampliagdo das oportunidades e esperancas das sociedades rurais do
continente,

O reconhecimento das implicagdes pelas mudangas geradas nas estruturas
politicas, produto dos ajustes estruturais ocorridos em todo o continente, os
quais determinaram nova conjuntura para a gestdo do desenvolvimento e do
papel do Estado, permite entender as novas condices em que se movem os
governos da regido. O aprofundamento e a intensificagdo da globalizagao
marcaram 0 novo cendrio para o futuro desenvolvimento da sociedade rural.
Suas implicagbes, além de econémicas, abrem um mundo de riscos e
oportunidades e permitem estabelecer condigées de insergido que desvelam
grandes debilidades nas estruturas econémicas e politicas.

A pobreza rural constitui fendmeno central que, associado a profunda
desigualdade do continente, é fator causal de um conjunto de situagbes que
permite entender com maior clareza a postergagao social dos territdrios rurais. A
dindmica da reprodugio da marginalidade e da exclusdo que gera a pobreza
desenha, com nitidez, as grandes debilidades dos paradigmas, nas Ultimas
décadas, do modelo econdmico prevalecente. A prioridade designada pela
maioria das instancias politcas no combate a pobreza marca, de forma
determinante, o sentido das estratégias futuras de desenvolvimento rural e explica
0s giros que a politica imprimiu na preocupagéo pelo desenvolvimento rural.

A economia rural mostra ampla diversificagdo, em que se incluem, de forma
significativa, os setores produtivos, os quais, incorporados em cesta de
atividades multissetoriais configurando panorama mais diverso, contradizem as
énfases agraristas que ainda dominam as politicas rurais dos paises do
continente. A incapacidade para responder a mercados de trabalho
diversificados e integrados questiona as politicas de desenvolvimento dos
ministérios de agricultura e sua interlocu¢do com outras instancias da gestao
publica.

Sem duvida, apesar da importdncia emergente de novos setores
econdmicos, na maioria dos paises da América Latina e do Caribe, a agricultura
continua sendo atividade determinante da estrutura rural. Dadas a forca da
tradicéo e as condigdes de aproveitamento dos recursos naturais, a agricultura
continua sendo o eixo articulador de economia diversificada. Isso confirma a
importancia dos novos cendrios comerciais a serem enfrentados pela economia
agricola, que ainda ndo consegue encontrar seu verdadeiro papel e
posicionamento, em espagos cada vez mais disputados de uma economia
internacional mais aberta, que se move em cenario de negociagtes complexas,
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cheias de escolhos, assimetrias e distorgdes, que se expressam em grandes
debilidades da economia rural, em particular daquela de que dependem
milhdes de homens e mulheres vinculados a produgao agricola e ndo agricola,
Que carecem de capacidades reais e viaveis para competir com economias
subvencionadas e protegidas.

O modelo de economia e sociedade rural hoje depende, de forma
determinante, de profunda revisio do paradigma tecnologico que domina
sistemas produtivos, os quais acusam profundos desvios de eficiéncia e
competitividade. A atual tendéncia privilegia a inovagdo, a informacao e a
criatividade como fatores de eficiencia econdmica e competitividade,
desnudando uma das debilidades mais importantes da ruralidade regional. E
evidente que se requerem diferentes valorizagGes das existentes sobre o papel
da ciéncia e tecnologia na construcao de nova economia. Em contraste, os
paises da regido observam como se debilitam seus sistemas de
desenvolvimento tecnologico, como diminuem os investimentos, como se
deterioram as instituicdes de produgéo cientifica e, em conseqiiéncia, como se
alargam, de maneira significativa, as brechas com o mundo desenvolvido e os
paises lideres mundiais da produgao agricola.

Uma sombra que agrava as condigbes e potencialidades de
desenvolvimento e obscurece o futuro das vantagens naturais, que constituem
uma das qualidades mais valiosas do continente, é a acelerada deterioragao do
capital natural, que deriva de profunda crise ambiental expressa pela
degradacéo dos ecossistemas em praticas insustentaveis de produgéo e na
subvalorizagéo da riqueza natural. Concomitantemente com a pobreza de
oferta tecnolégica e dos mecanismos de incorporagao de capital natural ao
desenvolvimento, evidencia-se a gravidade de problema que transcende as
fronteiras e gera preocupacoes globais sobre a perda da biodiversidade - a
contaminagéo, a deterioragdo dos recursos hidricos e a degradagéo e perda
dos solos.

Nesse conjunto de combinagdo de crises, vem-se incubando uma
instabilidade politica e institucional preocupante, que se manifesta nos
problemas de governabilidade, legitimidade das instituicdes e confianga da
sociedade rural nas instituicdes regentes dos processos politicos que suportam
aestrutura e a estabilidade politica. A coesao social e territorial vé-se ameacgada
quanto a novos estagios de abertura democratica.

Dentro dessa desestabilizagdo, a economia ilicita, em particular o
narcotrafico, encontra campo garantido para corroer as estruturas éticas,
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politicas e econdmicas, que, por tradicdo, prevaleceram nos tenitdrios rurais.
Os cultivos ilicitos e a economia subterranea ameagam a solidez do modelo
politico e econdmico. Cada vez & maior o numero de paises do continente que
se véem envolvidos, de uma ou outra forma, nesse flagelo da sociedade
moderna, que excede a capacidade de as nagoes enfrentarem essa forga
obscura cuja seqiela significa a miséria e a morte nos territorios rurais.

Para complementar esse conjunto atual do mundo rural, é imprescindivel
abordar um dos temas emergentes e de singular importancia para ©
conhecimento da realidade dos territérios rurais. Uma grande transformagao
vem-se operando nas interpretagoes politicas e sociais dos espagos rurais. Os
papéis diferenciados de homens & mulheres sdo hoje mais visiveis, em virtude
das demandas relativas ao reconhecimento do papel da mulher no
desenvolvimento, & igualdade no desfrute dos direitos e a equiidade no acesso
aos recursos produtivos, na participagdo no poder politico e nas decisdes locais
e iniciativas de ambito publico.

Nesse contexto, hoje se reconhece que grande paradoxo de iniqlidade
domina a cultura e a estrutura de poder na sociedade latino-americana e
caribenha e, especialmente, as sociedades rurais. A discriminagéo de género e
as diversas formas de violéncia, segregacéo e dominagdo androcéntrica
contrastam com a contribuicao real das mulheres para 0 desenvolvimento local,
regional e nacional. Por isso, sdo tangiveis seu potencial criador e sua
contribuigio para o estabelecimento de visdo mais justa da sociedade. A par
do grave problema da pobreza, a equidade de género e o respeito pelos papéis
desempenhados no cotidiano social marcam a esséncia de novo modelo de
justica e eficiéncia social e garantem 0 exercicio da cidadania de homens e
mulheres nos territorios rurais.

Da mesma forma enfrentamos ainda extraordinarias desigualdades em
oportunidades e acesso para oS inameros componentes dos grupos étnicos
origindrios da América Latina. Diferentes formas de segregagdo, a falta de
reconhecimento e o desrespeito por suas culturas € formas de vida produtiva,
social e cultural estdo presentes ao longo do continente. A integracao, partindo
da diferenca dos didlogos entre culturas, a aceitagdo e a corwivéncia de
cosmovisdes proprias séo alguns dos desafios para o desenvolvimento rural
adequado.

Esses desafios constituem os antecedentes das preocupagdes politicas
que motivaram a urgéncia com que governos € agéncias internacionais
pensaram € propuseram nova visio do desenvolvimento rural, montando
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estratégias, instrumentos e propostas de agao. Esse é o substrato da nova
ruralidade, que esta centrada, como proposta integral, em trés grandes
fundamentos de diferenciagéo, de complemento ou de reforma profunda das
politicas predominantes na atualidade. O primeiro refere-se a uma redefinicdo
do ambito de agdo da politica rural; o segundo, a necessidade de revisar a
fundo a economia rural; e o terceiro esta centrado na necessidade de propor
nova institucionalidade rural. Em época caracterizada pela mudanca, é
fundamental destacar as diferencas centrais das estratégias aplicadas
anteriormente com as da atualidade, o que permite fazer diferenciages.

A nova ruralidade parte da redefinicao do rural e convida a reconsiderar a
visao de que o rural é populagéo dispersa centrada no setor agropecuario, para
passar a reconstrugao do objeto de trabalho e de politica, ao definir o Ambito
rural como territorio construido a partir do uso e da apropriacdo dos recursos
naturais, de onde sdo gerados processos produtivos, culturais, sociais e
politicos. Esses processos séo gerados por efeito da localizag&o e apropriagéo
territorial, depreendendo-se dai que os recursos naturais sao fatores de
producdo localizados. Dessa forma, o rural incorpora areas dispersas e
concentragbes urbanas que se explicam por sua relagdo com 0s recursos
naturais, compreende ampla diversidade de setores econdémicos
interdependentes, envolve dimensdes econdmicas e nio econdmicas,
estabelece relagdes funcionais de integragio com o urbano e fundamenta-se
em viso territorial.

Essa redefinicdo de ruralidade implica profundas revisdes nas politicas
oficiais dominantes, implica novo conceito de planejamento. Como atualmente
predomina o planejamento setorial e centralizado, propde-se que ele seja
territorial & descentralizado. Isso & pouco inovador em termos conceituais, mas
revolucionario em termos politicos, o que implica revisdo complexa dos
esguemas predominantes.

Dessa conjuntura da politica territorial e da mudanga de énfase no
plangjamento emerge a importancia da dimensio politica expressa na
construcao de nova democracia participativa, em que a autonomia dos
territdrios rurais e sua prépria capacidade de auto-institucionalizagao
fundamentam nova forma de gestdo do desenvolvimento. Essa proposta
sustenta-se na necessidade de construir verdadeira cidadania rural.

A redefinigéio do objeto de trabalho implica, necessariamente, redefinir a
economia que suporta os territérios rurais. O atual enfoque setorial apresenta
grandes limitagbes para explicar esse novo conceito de mundo rural. Por iSS0,
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a nova ruralidade convida a uma nova aproximagao da economia dos recursos
naturais com a economia do temitorio. E essencial incluir nas fungdes de
crescimento e desenvolvimento aspectos até hoje excluidos, tais como a
economia ambiental e ecoldgica, os mercados de servicos ambientais, a
sustentabilidade dos sistemas produtivos, os recursos genéticos, as redes de
solidariedade social, os conhecimentos e a cultura, a eqliidade de género, a
inclusgo étnica e etaria, como parte de economia mais complexa que a agraria,
que domina o cenario atual da politica publica.

Igualmente, a nova ruralidade propde um giro fundamental no conceito de
externalidade da economia dos recursos naturais, para trabalhar na
internalizagdo daqueles beneficios extraprodutivos gerados nos modelos de
uso ou de exploragdo nos temitdrios rurais. Assume-se posigéo diferente
daquela que se tem considerado como regigo, diante da multifuncionalidade da
agricultura e de outros setores econdmicos associados aos recursos naturais.
Contrario a oposigdo cerrada que tem imperado, considera-se Necessario
assumir posigéo mais clara em torno do reconhecimento de que o aporte dos

territérios rurais € muito mais amplo que os bens e servigos até hoje
contabilizados.

Como concregio dessa visao inovadora da economia rural, que reconhece
0s novos setores econdmicos e suas externalidades, propde-se uma reviséo
dos critérios de valorizagdo da eficiéncia econdmica a partir da ampliagdo do
conceito de competitividade que orienta as estrategias e 0s conceitos de
vantagens competitivas da economia rural. Com a redefinicao e critica da
eficiéncia como problema restrito & produtividade privada, quando se
incorporam as externalidades, ou seja, os beneficios sociais das atividades
produtivas rurais, é possivel incorporar 0 conceito de competitividade social
como expressdo de economia de eficiéncia que cumpra cabalmente as
retribuigdes que este tem para o conjunto social, incluindo os empresérios e
rendimentos privados, mas ngo limitando sua valorizagao a este ambito.

A competitividade social, como eixo fundamental da nova ruralidade,
permite realinhar os termos de intercambio e de negociagéo, em nivel global,
do comércio rural e das vantagens comparativas efou competitivas dos
territorios rurais. A competitividade social e a economia do territorio abrem
nova perspectiva de aproximagéo alternativa para a economia da produgao
agroalimentar ou agroindustrial, que, ainda que a cubra, ndo a ultrapassa,
porque incorpora as preccupagdes politicas e ambientais somente como parte
de discurso imbuido da retérica voluntarista. O objetivo central desse
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realinhamento da economia é proporcionar instrumentos para o aproveitamento
dos esquemas de economia de mercado, predominantes no capitalismo global
atual, em beneficio da maioria das populagdes rurais e dos paises de menor
desenvolvimento relativo do continente.

A concregéo dos eixos fundamentais da proposta sobre a nova ruralidade
requer a revisao da institucionalidade para o desenvolvimento dos territérios
rurais. Para isso, deve-se partir do reconheciniento da transicdo significativa
atual, marcada por macroprocessos simultaneos e profundos, como a
mudanga nas competéncias e fungdes do territério, do local ao global, e
centrada em dois eixos complementares de mudanga institucional: a
descentralizagdo e a globalizagéo, enquanto ocorrem mudancas nas
responsabilidades de ambito publico e privado, entremeadas pelos processos
de redefinicdo do papel do Estado nacional e de participagéo e privatizagdo de
fungcGes pulblicas. Essas tendéncias dominam o espago de renovagdo
institucional, ultrapassam a visdo da engenharia institucional predominante e
incorporam a dimens&o politica com maior énfase e realismo.

Uma concepgdo integral de economia institucional permite fazer a
aproximag&o de um mercado de politicas publicas, até hoje dominado por uma
vis@o da oferta publica, a uma proposta de mecanismos reais que conduzem a
uma estratégia de demanda. Isso implica redefinicio das regras do jogo, de
incentivos, de mecanismos de transacdo, de novo papel do Estado e
redefinicdo profunda do papel das organizagbes da sociedade civil, dos
individuos e das comunidades. A redefinicdo de fungdes que inclui a visio
institucional da nova ruralidade abre espaco fecundo & incorporagdo de
estratégias concretas para instrumentar reformas institucionais mais coerentes
com as mudangas e forcas sociais, econdmicas e politicas que condicionaram
as possibilidades de desenvolvimento institucional efetivo.

Sem dlvida, a reorganizacéo de competéncias, fungdes, responsabilidades
e instituigbes do territério é o centro de uma proposta de renovagio
institucional para o territério rural. As competéncias da estrutura hierarquizada
e viva dos niveis locais, sub-regionais subnacionais, nacionais, regionais
supranacionais, hemisféricos e globais estéo-se redefinindo de forma a revelar
as grandes debilidades e vazios que formam uma nova agenda de ajustes.

Em sintese, a nova ruralidade busca encontrar caminho para demonstrar
Que, ante os reptos de inventar uma nova orientagdo do modelo de
desenvolvimento, o rural tem capacidade de contribuir eficientemente,
contribuindo para o crescimento econdémico, melhorando a distribuigéo,
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conseguindo justica social, apoiando a estabilidade politico-institucional e
garantindo a preservagao e a sustentabilidade ambiental.

As perspectivas de crescimento da economia rural baseiam-se nas
perspectivas de ampliagdo dos mercados mundiais de alimentos, que se
duplicarao até 2020, na tendéncia de estabilizagéo de seus pregos, nos
processos de desregulagdo, que se esperam das préximas negociagoes
comerciais, no comportamento dindmico da agroindistria na regido e na
diversificacao e terceirizagdo de suas economias.

A economia rural conta com mecanismos que favorecem melhor distribuigao
e justica social, j4 que nela existem sistemas produtivos com margens
importantes para elevar a produtividade de fatores, particularmente da mao de
obra, abundante nas comunidades rurais. Adicionalmente, a seguranga
alimentar esta no centro das estratégias de mitigagéo da pobreza rural e urbana,
porque o rural gasta 50% de suas rendas com alimentos. Finalmente a relagéo
existente entre a pobreza urbana e 0s processos de deterioragdo da economia
rural faz da marginalidade urbana um estoque acumulado de pobreza rural.

O mundo rural estd no centro dos processos de integragdo e coesao
territorial da maior parte dos paises da regido. Um desenvolvimento rural
harménico e eficiente é garantia para que nossas sociedades consigam superar
os desequilibrios regionais que ameagam a governabilidade e estabilidade
politico-institucional.

A formagao de capital social, de institucionalidade e de capital politico
encontra nos territérios rurais oportunidade muito favoravel, a partir do
fortalecimento das culturas tradicionais de suas comunidades e de suas
proprias formas de organizagdo. Igualmente ¢ o espago natural de
desenvolvimento e a garantia da descentralizagdo como expressao concreta da
democracia, da autonomia territorial e de nova relagdo entre Estado e
sociedade civil.

A sustentabilidade ambiental, em regido rica em recursos, encontra no rural
seu espaco real de manejo e preservagao. A oferta ambiental e os servigos que
dela se originam estdo estreitamente articulados com os sistemas produtivos
rurais. A produgao de agua, o solo, o ar e a biodiversidade sdo atividades
eminentemente rurais e é ai onde se resolve, em Ultima instancia, a
possibilidade de conseguir sustentabilidade do capital natural.

Por sua potencialidade, o setor rural, como territorio, é estratégico no
desenvolvimento integral e harménico da regido. Investir no desenvolvimento
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dos territorios rurais tem a mais alta rentabilidade econdmica e social, ao que
se opde a idéia dominante de agGes compensatérias e assistenciais, e conduz
a necessidade de definir estratégias integrais de desenvolvimento rural referente
ao territorio, que vao além da atividade econémica agropecuaria.

Os delineamentos e as propostas contidos no desenvolvimento deste texto
foram enriquecidos por discussdes e debates com numerosos especialistas no
tema rural, autoridades de diversos paises da regido e produtores e lideres dos
territdrios rurais do continente. Os autores expressam seu agradecimento
especial a Clara Solis, por seu compromisso permanente de abrir espacos de
didlogo e discussdo técnica e politica, a Rubén Echeverria, que, desde a
Iniciativa Interagencial para o Desenvolvimento Rural, tem favorecido a reflexao
e a andlise e fez valiosos comentarios sobre o texto, aos companheiros da
Missdo Rural, em particular Alvaro Balcazar, Guillermo Solarte e Carlos Federico
Espinal, por suas permanentes contribuicdes para o enriquecimento da
discussdo, e a Fabio Bermuldez, por seu apoio irrestrito na gestao e
continuidade da Missdo Rural. Todos eles contribuiram para que este texto
fosse elaborado, sem embargo aos seus argumentos, que sdo de sua inteira
responsabilidade.

O texto que o Centro Internacional de Desenvolvimento Rural (Cider), o ICA
e a Corporagao Latino-Americana Missao Rural oferecem ao debate, como
contribuicgo para o didlogo hemisférico, foi estruturado em sete capitulos. O
primeiro busca estabelecer os pontos de referéncia da definigao de ruralidade
adotada na analise do rural; o segundo apresenta os fundamentos de uma
economia rural contida no territério; o terceiro explora as consequéncias da
incorporagdo dos aspectos econémicos do meio ambiente que emanam da
viséo territorial rural; o quarto, trata do tema das externalidades, da
multifuncionalidade e da competitividade social como elementos estritamente
ligados ao territério, e ndo a visdes setoriais; o quinto faz uma sintese do
conjunto de desenvolvimento institucional no qual evolui o setor; o sexto faz um
levantamento das novas formas organizacionais que surgem dos processos de
desenvolvimento institucional; e o sétimo trata de sintetizar as mais importantes
implicagdes politicas que emanam da visao apresentada neste texto.
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As primeiras estabelecem o ambito do rural como as areas de
assentamentos humanos dispersos ou de baixa concentragdo populacional.
Diversas fontes diferem dessa definigdo, mas generalizou-se a consideragao do
rural como espagos com populagdo dispersa ou localizada em concentragao
nao maior que 2.500 habitantes. As acepgdes de ordem produtiva definem o
rural a partir da base econdmica, estabelecendo o rural como espagos que
dependem de atividades primarias e de seus encadeamentos subsetoriais
diretos.

A proposta deste texto é de superar essas definigdes, introduzindo uma
condigao basica de construgéo de sociedade a partir da dependéncia existente
entre os condicionantes de localizagdo da base econdmica e a formagao de
assentamentos humanos dependentes dela. O fator diferenciador do rural
reside no papel determinante da oferta de recursos naturais, que determina
padrGes de apropriagdo e permanéncia no territério, em processos histéricos.
Em sintese, essa definigdo do rural incorpora uma viséo de base econémica:
oferta de recursos naturais, e uma definicio de processo histérico: construgdo
de scciedade.

Essa definicio subtrai significagéo da diferenciagio demografica do urbano
e do rural, permitindo pensar que um teritério rural pode conter centros
urbanos maiores, cuja existéncia e funcionalidade territorial ou regional estao
definidas pelas atividades de uso dos recursos naturais sobre os quais se
localiza®.

Reconhecendo a importancia que o setor rural tem diante das necessidades
de redefinir o padrao de desenvolvimento, considerando-o de forma estrategica
e reavaliando o tradicional papel marginal e residual que lhe tem sido destinado
até o momento, a visdo territorial rural incorpora suas dimensdes econdmica,
ambiental, social, cultural, histérica e politica e nela encontram-se os

2 “Oprimeiro passo na construgdo de uma nova visdo ¢ modificar a imagem por meio da gual o cidadao comum
associa o espago rural com o agriccla. Sem davida, o espago rural deve ser visto como o Ambito no qual se
desenrola um conjunto de atividades econdmicas que excedem muito a agricultura. O espago rural e os
fecursos naturais que estdo nele contidos séo a base do crescimento de atividades econémicas e sociais. E
evidente que a atividade agricola (incluindo a pecuéria e as alividades florestais) sdo as principais. Néo
obstante, ha um conjunto de outras atividades que tem uma grande importancia, as quais, geralmente, estio
relacionadas a um nivel mais alto de desenvoivimento. Entre estas, as alividades vinculadas a
agroindustrializagdo, o turismo e os artesanatos regionais sdo, tavez, as de maior transcendéncia.
Adicionalmente, a forma que se organizam e desenvolvermn todas essas atividades econdmicas incide na
capacidade para cumprir importantes fungées vinculadas a conservagao dos recursos naturais e a construgio
do capital social, incluindo o funcionamento social e politico das comunidades” (PINEIRO, 2000, p. 10).
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fundamentos para repensar o tipo de desenvolvimento rural e incluir mudancgas
positivas na concepgao de um modelo geral de desenvolvimento.

A definigdo do rural como territério tenta incorporar a reflexdao sobre o
desenvolvimento atual e futuro de nossos paises O processo histérico de
apropriagdo territorial que ocorreu nas Ameéricas, apoiado basicamente na
atividade agricola. Do Canada ao Cone Sul, a histdria de nossos povos explica-
se pela aplicagao de diferentes formas de exploragédo agraria, que permitiu a
incorporagio de territérios na formagao de nacdes. Tanto os processos de
colonizagdo andina como os do oeste dos Estados Unidos desenvolveram-se
em torno da agricultura, que determinou, com suas possibilidades e suas
condigdes, a conformagdo de grupos sociais e de sua tradigado, cultura,
instituicdes e expressdes politicas que deram lugar as na¢bes da América.

Os territorios, que, até ha pouco mais de 50 anos, eram eminentemente
agricolas, definiram o carater heterogéneo da Ameérica Latina e do Caribe. Neles
existiu a agricultura, que representou a mais importante forma de uso dos
recursos naturais como atividade econdmica, deu articulagéo a espagos sociais
e politicos e consolidou o sentido de participagao que tém as sociedades rurais,
que constitui a base do capital social de nossas comunidades®.

A ruralidade é esse habitat construido durante geragbes pela atividade
agropecudria, é o teritorio em que esse setor teceu uma sociedade. Esse
conceito engloba uma visdo multidisciplinar que reivindica aspectos
antropologicos, sociopoliticos, ecoldgicos, historicos e etnograficos e, além da
tradicional visdo econdmica da agropecudria e do rural, é abertamente alternativo
a visdo setorial que predomina nas estratégias de politica rural de nossos paises.

Nesse conjunto, abriu-se caminho para uma proposta inovadora, que
destina ao setor rural de nossos paises papel estratégico e convida a uma

3 “Comegando com oOs classicos, numerosos autores documentaram o papel predominante que o setor
agropecuério teve na acumulagéo de riqueza e no desenvolvimento econémico dos paises. Adam Smith, pai
da economia classica, fai o primeiro a argumentar que a obtengo de um excedente sobre o consumo direto
dos agricultores & o passo essencial para tornar possivel a industrializagéo e 0 desenvolvimento (Smith, 1789).
A América Latina, no principio do século, é, de certa forma, um exemplo paradigmético que apéia
empiricamente os elementos mais positivos desse pensamento. O desenvalvimento do continente foi, até
1040, totalmente dependente da produgo priméria, Esta foi 0 centro da atividade econdmica e o principal
veiculo das relagdes comerciais com o resto do mundo. Adicionalmente, os principais produtos agropecuarios
em cada pais contribuiram para forjar a estrutura social e pclitica de muitos dos paises da regido. O café na
Colémbia e Costa Rica, a pecudria e cereais na Argentina @ Uruguai so exemplos claros da influéncia
duradoura que a agricultura, em geral, e estas culturas, em particular, tiveram sobre o desenvolvimento, a
riqueza relativa e a formagao social e politica destas nagdes ao longo de sua historia” (PINEIRO, 2000, p. 3).
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reflexao refrescante do desenvolvimento®. A discussio & centrada no potencial
do desenvolvimento territorial rural, visto de maneira integral e como
impulsionador de novos esquemas que otimizem a obtengdo de
desenvolvimento harménico quanto a crescimento econdmico, justica e
equidade social, desenvolvimento, estabilidade politica e institucional e
sustentabilidade ambiental.

A visao territorial do rural emerge como aproximagao e proposta de nova
visao do desenvolvimento rural sustentavel na América Latina e no Caribe,
alimenta-se da visao do desenvolvimento regional e territorial como expresséo
de ordem politica, econdmica e social que busca, em esséncia, melhorar a
forma como se visualizam e orientam as intervengdes, a formulagéo de politicas
e sistemas de planejamento para o setor rural latino-americano.

Nas discussbes e nos avangos conceituais desenvolvidos a partir da
avaliagéo de impacto dos programas de desenvolvimento rural em que vém
trabalhando os governos latino-americanos e os organismos internacionais,
notou-se a necessidade de maior compreensido de sua complexa natureza na
procura de maior impacto, eficiéncia e eficacia na aplicagdo dos diversos
instrumentos e programas que buscam o desenvolvimento integral da
sociedade rural e a dinamizagdo de suas proprias economias, enfoques
integrais que se conseguem mais nitidamente ao se considerar o rural como
territdrio. De igual modo, fez-se necessério ter clareza sobre os elementos que
compdem essa nova proposta de politica, sobre as dinamicas das quais ela
tenta dar conta e sobre os processos em que esta imersa essa realidade rural,
para se conseguir avangar em nova concepgéo de politicas publicas®.

4 As discussdes e pesquisas da Missdo Rural na Coldémbia documentam essa argumentagao. Nesse sentido,
ver Colémbia em Transicion, de Rafael Echevarria (1598).

§ “Em geral, a poliica para o setor rural é decidida e instrumentada em outros ambitos institucicnais do setor
publico, sem uma adequada coordenagao por parte das autoridades politicas responsaveis pela problematica
rural. Uma visao ampliada do rural que incorpora as diversas atividades econdmicas que se desenvolvern no
&mbito rural e que reconhece a multiplicidade de objetivos e fungdes do desenvolvimento rural, torna ainda
mais necessaria esta coordenagio institucional na aplicagéo das politicas publicas. Esta visdo ampliada, que
inclui a produgdo agroindustrial, a produgio dos produtos regionais, o turismo baseado nos recursos naturais
€ a producio de bens semiplblicos vinculados a conservagdo do meio ambiente, significa também uma
crescente complexidade da vida rural. Estas atividades geram novos atores sociais, novas necessidades e
uma grande quantidade de opertunidades de emprego e geragao de riqueza. Essa maior complexidade do
fural tem uma comelagao imediata no ambito das politicas setoriais e na organizagdo institucional para
responder a essas novas demandas sociais. Os desenvolvimentos sociais necessarios correspondem aos
elementos principais do que se chamou a terceira reforma do Estado” {Pifieira, 2000, p. 12).
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Ainda que os desenvolvimentos tedricos conceituais e empiricos que déo
suporte ao conceito de territério rural ndo sao de aparigdo recente, tendo sido
formulados, desenvolvidos e instrumentados décadas atras, a pertinéncia de
nova concepcao baseia-se na evidéncia de que a maior parte das politicas
publicas que se estaoc aplicando neste momento nos territorios rurais latino-
americanos contempla, muito parcialmente, os elementos gue constituem essa
visao integral de ordem regional e territorial.

Se é bem claro que a economia constitui elemento determinante da
estrutura de uma sociedade e de formas de organizagao da sociedade ao redor
da administracdo, distribuicdo e destinagao de recursos, ela ndo € a Unica
dimensao articuladora do desenvolvimento rural. Esse fato & fundamental para
entender a concepgao multidimensional da visdo do rural como territdrio, que,
sem desconhecer o poder transformador da economia, reivindica a
necessidade de contar com instrumentos de politica em espagos diferentes, o
que implica superar a camisa de forga imposta pela economia como unica
medida das formas de organizagao social e dar-lhe sua justa dimensao como
instrumento que possibilita a realizagdo de sociedade concebida
essencialmente em espagos nao econdmicos.

Uma expressao do predominio das visdes economicistas ¢ a énfase que se
deu a idéia de converter em capitais cada uma das dimensdes da vida do ser
humano: mais que pessoas ou sociedade, somos capital humano; mais que
patriménio e riqueza natural, somos capital natural; mais que forma de
organizagao, somos capital social. Se essas condicbes ajudam a entender e a
impelir processos de desenvolvimento, ac mesmo tempo limitam o potencial
proprio de desenvolvimento do ser humano, que se move por motivagoes nao
exclusivamente econdmicas. A organizagdo social, com suas diversas e
complexas formas, que se exemplificam muito adequadamente nas
comunidades indigenas, constitui espagos de realizagdo humana nao
necessariamente utilitaristas, no sentido econdémico, e, portanto, ndo podem
continuar sendo subvalorizadas as contribuicbes que concorrem para a
realizagao plena e transcendente e para a obten¢éo da felicidade humana.

A histéria tem-nos mostrado como é complexo e dificil suplantar as
estruturas sociais rurais com esguemas sociais urbanos, que, embora
_pretendam ser mais racionais, carecem dos valores satisfatorios que tém as
organizagbes sociais como produto da tradig8o e da historia. E comum ver
como é subvalorizado e depreciado o peso do desenraizamento que, nos
imigrantes, em razao do rompimento de estruturas sociais, incluindo a familia,

,,,,,,,,, | .




Ruralidade, Territorialidade e Desenvolvimento Sustenlavel/

implica o processo de imigragéo para paises desenvolvidos, apesar de ser ela
potencialmente favoravel & melhoraria da renda. A relagdo custo-beneficio da
imigragéo, em simples termos econdmicos, esconde grandes perdas, em
termos de satisfagdo de diferentes ordens, produto do rompimento dessas
estruturas sociais. Poderia afirmar-se que a imigragéo, tanto no sentido
rural-urbano como entre paises, é uma das demonstragdes do grande
desgaste dessa riqueza social.

A tradicio e a historia tém permitido construir culturas que incorporam
cosmovisGes particulares, linguagens, formas de relagéo, valores estruturados
em torno de uma moral, principios étnicos, sentido de participagdo e
identidade, que determinam a forma de organizagéo e, inclusive, a economia
propria de um territério. A visdo territorial da ruralidade propde revalorizar esses
elementos, dando-lhes o espago adequado, incorporando-os as politicas de
desenvolvimento rural e fortalecimento, protecéo e preservacio das culturas
rurais da América Latina e do Caribe.

Expressdes da organizagéo social e da base cultural de nossos povos rurais
americanos s&0 suas proprias instituicdes. Ainda que essas instituicdes tenham
ainda muito espago para serem fortalecidas e melhoradas, definitivamente elas
marcam o ponto de partida de nova institucionalidade rural.

Muitos dos esforcos de fortalecimento institucional no meio rural,
adiantados em nossos paises, empurrados por mecanismos multilaterais,
partiram da caréncia de instituigdes no meio rural, que se traduz na idéia de que
€ necessario construir novas instituigdes, com I6gicas, em muitos casos,
opostas as das culturas nas quais intervém.

A institucionalidade rural deve ser o produto da evolugdo das instituigdes
naturais construidas no tempo pelos povoadores rurais, marcados por grande
diversidade e heterogeneidade. As instituigdes naturais, juntamente com a
cultura e a estrutura social, constituem os grandes potenciais da estrutura do
meio rural e devem ser vistas além da eficiéncia econémica a curto prazo, para
se constituirem em elementos liberadores dos processos de desenvolvimento
que se devemn promover no conjunto da nova ruralidade da América Latina e
do Caribe.
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1.2 Formagiéo do Territério Rural da América Latina e do Caribe

A construgao do espago rural, em sua complexa inter-relagéo de dimensdes
sociais, econdmicas, culturais e politicas, tem sido um processo histérico que se foi
tecendo em séculos de apropriagéo de temitorio. A cultura americana € o resultado
de singular relago entre ser humano e natureza, entre economia & geografia.

O futuro de nossos territérios depende de nossa capacidade de ler esse
passado, de entender que, nesses Processos, encontra-se um acumulado de
experiéncia, conhecimento e cultura que permitira construir um amanha melhor.
Desconhecé-lo ou subestima-lo tem sido uma pratica de altissimo custo para
nossos povos. O reconhecimento de nossa histéria, do que somos e do que
constitui nosso patriménio como sociedade rural € um passo necessario para
se alcangar um futuro vidvel.

Territério e Sociedade Rural

A ruralidade é condigdo e caracteristica associada a territorios, que tem em
esséncia uma construgdo de ordem histérica e social, como Pprocessos
prolongados de formagéo de sociedades e organizagdes territoriais. Nesses
territérios, arraigam-se a histéria, a tradicdo e a cultura da maior parte dos
povoadores da América Latina e do Caribe e € nessa historia e nesse processo
onde se encontram os elementos constitutivos da concepgao de ruralidade
associada a territorio.

Desde o inicio da organizag&o social do homem, a agricultura aparece COmMo
o elemento que permitiu s populagdes passarem da condi¢ao ndémade a de
sedentéria. A agricultura constituiu-se, entdo, no fator de construgdo de
sociedades assentadas no territério, localizadas espacialmente e em condicao
de organizagdo estavel e permanente. A agricuitura nao somente era
responsavel pela provisdo dos alimentos necessérios para a sobrevivéncia
desses grupos, sendo também determinou a localizagao deles e as condigdes
para seu desenvolvimento social e institucional, a relagéo de dominagéo e de
uso ou exploracdo dos recursos que estavam & sua disposicao, de forma
permanente e estavel, o que ajuda a fortalecer os elementos que explicam a
construcdo de sociedades sedentarias localizadas em territérios determinados.
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Os processos de localizagéo e instalagdo populacional no espago, com a
consequente apropriagao do territério por parte dos grupos humanos, geraram
uma relaggo permanente e bidirecional espago-grupo populacional, que
constitui determinante fundamental da construgao do territério. Essa relagéo de
origem e espagos territoriais especificos é determinada tanto pela intervencéo
do ser humano sobre o ambiente como pelas caracteristicas préprias da
populagdo, marcadas pelas condigdes de ordem ecoldgica, agrondmica,
climatica ou de riqueza natural dos territérios que ela ocupa.

Ainda que a ocupag&o do territério tenha sido orientada pela disponibilidade
dos sistemas de apropriagio e pelo uso dos recursos naturais, esses mesmos
processos geraram assentamentos humanos que demandam, cada vez mais,
novas condigbes e formas de apropriagéo do territorio. A concentragio de
populagido aparece, entdo, como condicdo natural do desenvolvimento e
fortalecimento desses territérios, uma vez apropriados a partir de processos de
colonizag&o. A concentragéo e o adensamento de assentamentos aparecem,
entao, como processo funcional de sistemas de apropriacéo de territério sobre
a base de recursos naturais. Os centros de servicos, constituidos basicamente
por nucleos densos de populagdo em povoados, casarios e vilas pequenas,
aparecem como elemento subsididrio a essa estrutura de colonizagdo e
apropriagédo do territério, de caracteristicas nitidamente rurais, ou seja, de
aproveitamento de recursos naturais. E assim que se foi tecendo um sistema
de centros com médias e altas densidades e continuidade, que se denominam
centro urbanos, numa definicdo que, em boa medida, contradiz a natureza
propria desses centros povoados.

O desenvolvimento posterior desses centros habitados apresenta
caracteristicas particulares, de acordo com a regido e os ecossistemas em que
estédo assentados e com os processos de colonizagio que os geraram. S&o
povoagles de crescimento répido que acionam processos econdmicos de
ordem industrial ou de servigos, convertendo-se em nucleos urbanos que
atravessam o umbral da ruralidade, constituindo-se em verdadeiras areas
independentes das estruturas de uso de recursos naturais, apesar de que sua
grande maioria tem génese rural. Esses centros habitados separam-se da
concepgéo de ruralidade ligada & ocupagao do territorio pela apropriagéo de
recursos naturais. Assim & como aparece uma estrutura em que as dindmicas
de ordem industrial s&o preponderantes e aparecem cidades e metropoles,
totalmente independentes da ruralidade.
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As politicas, as estruturas de planejamento e os processos de
desenvolvimento setorial na América Latina e no Caribe tém sido dominadas por
uma visao dual do urbano e do rural, que, com definicdes arbitrarias de ordem
demogréfica, classifica e separa esses dois espacgos. Paradoxalmente, uma
populagao variavel entre 1.500 e 2.500 habitantes concentrados num sé local &
considerada urbana e, nas politicas aplicadas, é tratada de forma diferenciada
da ruralidade que a rodeia e determina. E por isso que um dos elementos mais
importantes dessa concepggo de ruralidade é ter bem claro que esses centros
urbanos formam parte dela, nao sdo elementos estranhos a ela.

Esclarecer os limites do urbano e do rural e, mais importante ainda,
classificar a relagdo entre os centros urbanos, cidades e metropoles e a
ruralidade s&o elementos essenciais da concepgao territorial rural e fornecem
elementos Gteis e praticos para a definicéo de politicas e visdes das dinamicas
que suportam o desenvolvimento rural.

A construgdo de espagos territoriais rurais, com seus centros habitados e
suas relagGes com centros urbanos, cidades e metrépoles, tem configurado de
alto a baixo da América Latina e do Caribe uma estrutura de regides
hierarquizadas desde 0s centros metropolitanos nacionais, regionais e
secundarios, cidades periféricas, intermediarias, pélos de desenvolvimento
rural, povoados de servigos, centros de mercados, de processamento,
residenciais, de provisdo, de servigos, de insumos e de comercializagao. Essa
hierarquia contém dindmicas econdmicas, sociais e institucionais de grande
importancia para a construcao de politicas territoriais regionais e rurais.

A América Latina e o Caribe sdo um tecido complexo de regides
especializadas e com condigdes particulares de patriménio humano, social e
natural, que determinam o objeto de uma politica rural. Dessa forma, a visdo
territorial implica que se concebam planejamento e politica regional rural e se
assuma o territorio como regiéo, incorporando tanto as condigdes naturais,
geograficas e ecossistémicas como as condigdes das sociedades que ali se
assentam. Esse conjunto determina uma definicao de ruralidade que, embora
nao seja nova na ordem conceitual ou teorica, tem a forca de modificar ou
repropor os pressupostos basicos das politicas de desenvolvimento rural que
predominam tanto nos governos como nos organismos internacionais.

Na atualidade, predomina a visdo de rural como sinénimo de populagéo
dispersa associada a processos de exploragdo agropecudria, florestal ou
pesqueira. Diante dessa visdo minimalista do mundo rural, encontra-se uma
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visdo territorial que pode influir positivamente nas dindmicas de
desenvolvimento e, portanto, na eficiéncia das politicas de bem-estar,
crescimento, estabilizagdo e sustentabilidade de sistemas produtivos rurais.

Como vimos, a construgdo da sociedade e as formas de ocupagéo do
territorio tdm estado ligadas & exploragdo e ao uso dos recursos naturais. O
solo, a agua e a biodiversidade tém posicdo especifica no territorio, e sua
utiizacdo e seu aproveitamento determinam a localizagdo das atividades
econdmicas produtivas e conduzem a criagdo de assentamentos humanos
localizados e organizados em torno delas.

Os diferentes grupos sociais, sejam de proprietarios de teritorios ou de
meios de produgao, integrantes de organizagdes trabalhistas, comerciarias, de
mercados de insumos ou trabalhistas, adaptando-se as condigfes particulares
do territorio, fizeram surgir assentamentos e formas de organizagéo social, com
hierarquias, especializagdes, estruturas de relacionamento entre os diversos
grupos e codigos de organizagdo politica. Um elemento fundamental da
compreensdo da organizagdo do territdrio rural que constitui uma de suas
maiores forgas é sua grande capacidade de adaptagao, resultado de todo um
processo histdrico.

Comparativamente, a forga e a capacidade de adaptagéo das organizagoes
sociais rurais ao ambiente é muito maior que as das estruturas sociais
construidas de forma artificial pela urbanizagao acelerada das ultimas décadas
na América Latina e no Caribe. Enquanto no primeiro caso apresentam-se
assentamentos rurais construidos sobre a experiéncia e a leitura das complexas
condigdes do territdrio, no segundo evidencia-se a grande dificuldade para a
incorporagao social, institucional e cultural de novos povoadores imigrantes aos
centros urbanos, a qual constitui um dos problemas centrais do
desenvolvimento urbano latino-americano.

Outros elementos fundamentais em que se apdia a construgdo das
estruturas sociais € a cultura e a historia. Os assentamentos humanos rurais e,
particularmente, as comunidades indigenas que ainda existem na América
Latina contam com tradicdo e historia que enriquecem seu capital social. Hoje,
avancou-se na valorizagio desses elementos de tradigao e histdria como fortes
eixos na construgdo de sociedades e processos dindmicos de desenvolvimento.

A tradigdo e a histéria constroem e alimentam a cultura, que, mais que
folclore e arte, constitui forma essencial de riqueza social, que estabelece
regras, estruturas de ordem ética e moral, viséo cosmica, linguagem, codigos,
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simbolos e valores que permitem as relagdes entre os diversos componentes
da sociedade e geram sentimentos de pertinéncia ao proprio grupo cultural,
definindo fatores chave para a viabilidade e a sustentabilidade das
organizagdes sociais.

Os grupos populacionais rurais da América Latina e do Caribe, incluindo as
populagdes afro-americanas e indigenas, contam com base cultural que, no
geral, tem sido considerada barreira na aplicacdo dos modelos ocidentais
dominantes, quando na realidade constitui potencial basico para a construgao
de forma prépria de desenvolvimento. Por isso, a visdo territorial proposta
implica a valorizag&o e o reconhecimento da histéria, da tradicédo e da cultura
rural, com uma visé&o de integragdo e universalizagio que parte dela mesma
para a construgéo de politicas de desenvolvimento rural sustentavel.

Do mesmo modo, as instituigdes formais e informais, econdmicas,
religiosas, culturais e governamentais presentes nos territérios rurais
demonstram grande capacidade institucional e organizacional e constituem
outro grande componente da riqueza social rural. Em muitos casos, essas
instituicdes rurais tradicionais foram subvalorizadas e até combatidas pelo
modelo de institucionalidade formal que maneja os centros de plangjamento
central em nossos paises e quase sempre foram subutilizadas nas politicas de
desenvolvimento rural,

Urbanizacdo e Regides

Dois grandes processos marcam a revolugdo demografica latina e
caribenha. O primeiro, a transigio demogréfica, que tem marcado, com
diversos atrasos, em diversos paises, as mudangas demogréficas de altas
taxas de natalidade e mortalidade para altas taxas de natalidade e baixa
mortalidade (explosdgo demogréfica), passando, depois, a fase de baixo
crescimento com baixas taxas de natalidade e mortalidade. Essa
transformagéo populacional teve grandes implicagdes sobre a estrutura das
familias, a distribuigdo por idades da populagdo, as demandas de servigos, as
caracteristicas dos mercados de trabalho e outro conjunto de dindmicas que
teve de ser assumido por nossos paises em periodos curtos de tempo.

Se comparado com os paises desenvolvidos, como os da Europa, por
exemplo, onde esses processos de transigio levaram mais de um século,
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de carater metropolitano. O quadro a seguir ilustra 0 enorme crescimento das
cidades latino-americanas:

CIDADES QUE TINHAM 1.000.000 DE HABITANTES OU MAIS NOS ANOS INDICADOS

1950 1960 1970 1980 1980 2000

Populagao
{milhares de pessoas) 28.747 47708 74.068 105.837 133.584 166.952
% da populagao total 17.3 22.0 26.1 29.5 30.5 324
% da populagdo urbana 4.7 44.6 45.5 45,5 42.9 43.0

Taxa anual de crescimento 51 4.4 3.6 2.3 2.2

Fonte: CEPAL. La reestructuracion de los espacios nacionales, 2000.

CIDADES QUE TINHAM 5.000.000 DE HABITANTES OU MAIS NOS ANOS INDICADOS

1950 1960 1970 1980 1990 2000

Numero de cidades 1 4 4 4 6 7
Populacao
{milhares de pessoas) 5.042 12,199 32.588 45.046 62.110 11.992
% da Populagdo Total 3.0 5.6 11.5 12.5 14.2 15.2

% da Populagdo Urbana 7.3 1.4 200 19.3 20.0 201

Fonte: CEPAL. L a reestructuracion de los espacios nacionates, 2000.

Como efeito da transigdo demografica e da urbanizacao, é claro o
predominio atual de uma populagio rural envelhecida, com alta participacéo da
populagao de terceira idade de forma crescente e o incremento dos niveis de
dependéncia de trabalho e rendas nas familias do meio rural.

Essa grande transformagdo tem gerado nao so o despovoamento e
estancamento da populagdo no campo, como tem determinado uma
populagéo desbalanceada, dada a seletividade dos processos migratérios que
envolvem, particularmente, os setores da populagdc jovem, com sérias
implicagdes no potencial produtivo do meio rural. Esses processos
demograficos constituem o que se poderia denominar de a revolugao silenciosa
da populagéo na América Latina, que assinala novo cenario e espago de visdo
das populagdes e sociedades de um mundo rural.
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Nao obstante, esses processos de transigdo, particularmente emigratérios,
ndo tém ocorrido de forma espontanea no mundo rural e nem tampouco sido
condicdo necessdria natural para a evolugdo das populagbes, como ©
demonstram os cenarios em paises desenvolvidos, onde esses processos tém
ocorrido muito lentamente e onde, inclusive, evidenciam-se processos inversos
de fluxos migratdrios e de consolidagao de espagos regionais e territoriais.

A urbanizagdo da América Latina tem sido induzida por modelo de
desenvolvimento que privilegiou a urbanizagdo e a industrializaggo como
sindnimos de progresso, desenvolvimento e modernidade. Associando a
ruralidade com esquemas pré-modernos e atrasados de desenvolvimento,
foram impostas visdes de longo prazo nas quais se concebiam as sociedades
latinas como urbanas e modernas. Para conseguir isso, generalizaram-se
processos e induziram-se comportamentos populacionais de ordem
socioecondmica’.

Os principais fatores que induziram o processo de urbanizagédo podem ser
assim resumidos.

Modelo substitutivo e industrializagdo — Desde o final da primeira metade
do século XX, com a aplicagdo generalizada do modelo de substituigédo de
importagées, que fechava as economias, deu-se caminho livre a aplicagéo de
esquemas orientados para o crescimento de centros urbanos e
desenvolvimento industrial. Permitiu-se a criagdo de estruturas com incentivos
assimétricos entre os setores basicos da economia rural (agropecuéario e
extrativo) diante dos novos setores industriais de carater urbano. Essa
assimetria gerou termos de intercAmbio desiguais, que facilitaram fluxos
intensos de recursos tanto de capital como de recursos humanos das zonas
rurais para as zonas urbanas e foram privilegiados os investimentos
subsidiados no meio urbanc com discriminagdo do meio rural. Tudo isso se
complementou com a implantagéo de instrumentos localizados e seletivos de
modernizagdo do setor agropecuério com vistas a sua industrializagéo.

7 “Apartir da década de 30 e mais intensamente a partir da de 40, a América Latina adotou uma estratégia de
desenvolvimento, prépria da regido, que privitegiava o desenvolvimento do setor industrial e destinava ao
Estado um papel central na distribui¢ao de recursos. E importante ressaitar que a estratégia de substituigao
de importagdes, pelo menos na sua concepcdo original, designava ao setor agropecudrio um papel
importante e complementar ao setcr industrial. Apesar disto e da politica de pregos, em muitos casos,
adversos a0 setor, este cresceu a uma taxa ao redor dos 3% durante o periodo de 1950-1980" (PINEIRO,
2000, p. 3).
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Assimetrias macroeconémicas — A politica macroecondmica aplicada
durantes esses periodos implicou o denominado imposto agraric®, produto de
politicas cambiais, tributarias, comerciais, fiscais, de arrecadagao e investimento,
gue evidentemente desestimularam o investimento no setor rural e conseguiram
que os fluxos de excedentes e a acumulagéo rural se movessem para 0 meio
urbano, financiando, dessa forma, as grandes urbes da América Latina.

incentivos e fluxos de capital — Esse conjunto de politicas implicou fortes
incentivos aos investimentos urbanos, gerando enorme diferenga de
rentabilidade entre o meio urbano e o rural. Inclusive os excedentes gerados no
meio rural foram destinados a investimentos no meio urbano {industrial cu de
servigos), 0 que significou a descapitalizagdo do meio rural em favor da
capitalizacdo do urbano. Um exemplo disso ocorreu no setor da construgéo
gue foi fortemente apoiado e subvencionado em muitos dos nossos paises,
gerando fortes distorgdes nos mercados de investimentos nacionais.

Venda de um imagindrio coletivo — Além dos instrumentos econdmicos e
da visdo de planejamento econdmico de todo o sistema de investimentos e
desenvolvimento setorial, foi vendida a idéia Gnica de progresso associado ao
meio urbano. Generalizou-se a idéia de que 0 campo era uma visdo pré-
moderna, que condenava a sociedade ao atraso. Estabeleceram-se valores e
discursos ideolbgicos contrarios ao meio rural, que tiveram acolhida nao
somente no nascente meio urbano, como também nos mesmos meios rurais,
dando lugar & idéia generalizada de que o progresso e o bem-estar da
populagao rural obtinham-se exclusivamente com a emigracéo para a zona
urbana. Essa concepgéo de desenvolvimento Unico teve acolhida generalizada
e ainda hoje prevalece, limitando, de forma importante, o potencial de
desenvolvimento do meio rural. O papel dos meios de comunicagdo de massa
foi significativo na venda desse imaginario.

Modelos de recurso humano - Um dos instrumentos mais importantes de
pressdo migratéria foi a educagdo baseada em modelos curriculares e

8 [..] com freqléncia as politicas macroeconbmicas estiveram em contradigho com as necessidades da
agricultura e a poliica agricola foi o apéndice passivo da politica macro incapaz de proporcionar
compensacgdes diante das politicas desfavoraveis, como ocorreu durante o periodo de substituicdo das
importagfes. Isto se expressa nas altas taxas de intercAmbio que subsistem, apesar da liberalizagdo
comercial, nas taxas de juro real muito altas geradas a partir das politicas de estabilizagao, na continua politica
impositiva sobre 0s produtos de exportagdo agriccla e nas distorges urbanas na distribuigdo de bens
publicos devido ao desequilibrio da politica econdmica (DE JANVRY; SADOULET, 1999, p. 9).
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pedagbgicos que buscavam preparar e incentivar o traslado da populagéo para
o meio urbano. A universalizagdo da educagéo, que se estendeu por muitos
paises latinos durante esse periodo, esteve apoiada em valores, esquemas e
modelos de vida urbana. Em geral, 0 modelo de desenvolvimento de talento
humano foi concebido para alimentar mercados urbanos, o que, portanto,
debilitou e subestimou as potencialidades econdmicas e sociais do meio rural,
a0 mesmo tempo em que privou a populagdoc camponesa da formagao
especifica e especializada que seu desenvolvimento requeria.

A expulsdo e o deslocamento — A visdo de desenvolvimento agropecuario
que se implementou, associada ac modelo de urbanizagdo, girou em torno do
modelo tecnoldgico de revolugdo verde, intensivo no uso de agroquimicos e
maquindrio, ou seja, intensivo em capital, que perseguia incrementos de
produtividade nas atividades primarias e se apoiava no uso menor da méao de
obra e maior tecnificacdo. Esse modelo de economia agricola comercial
implicou debilitagdo das estruturas e sistemas produtivos rurais baseados em
uso intensivo da mao de obra e gerou, naturalmente, a expulsédo da populagao
rural. Por outro lado, a precariedade e o pequeno éxito de processos
generalizados de reforma agraria e de redistribuigdo de terra, acompanhados
dos processos violentos de expulsdo da populagdo, geraram desenraizamento
e deslocamentos maci¢cos da populagio do meio rural para 0 meio urbano.

Esse conjunto de politicas, programas, instrumentos, visbes de
desenvolvimento e processos econdmicos configura o processo explicativo da
urbanizagdo da América Latina e do Caribe, que foi, como se vé, induzido e,
apés ter-se realizado, deixa profundas duvidas sobre seu éxito quanto ao
desenvolvimento equilibrado, justo e redistributivo do conjunto da economia
latino-americana.

A forma como se deram 0s processos histéricos de construgéo do sistema
urbano ou de concentragdo da populagdo nos paises latino-americanos,
caracterizado pelo muito acelerado e induzido processo de urbanizagéo, trouxe
como consequéncia forte presenga de sociedades, culturas, tradicdes e
instituigdes rurais nas cidades e nos meios urbanos do continente.

Um elemento basico a ser destacado nessa heranga de condigées rurais no
meic urbano é a natureza e a origem rural da pobreza urbana. Em altissima
proporgao, as grandes cidades de nossos paises albergam um acumulado de
pobreza rural, imigrantes rurais que n&o encontraram solugbes e condi¢bes de
desenvolvimento integral e formam espagos de habitantes rurais incrustados na
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cidade, com baixos niveis de integragdo ao mundo urbano e de grandes
vinculos com © meio rural.

Mas ndo somente ¢ tema da pobreza constitui especial relagao entre nossas
grandes éareas metropolitanas e a origem rural de seus moradores.
Diferentemente de centros urbanos de paises desenvolvidos, particularmente
da Europa, que tiveram lentas dindmicas em processos histéricos de muito
longo prazo, constituindo culturas urbanas claras, as grandes cidades latino-
americanas tém profundo sincretismo e complexidade de ordem cultural e
social, gue mimetizam, em grandes conglomerados urbanos, populagbes de
forte substrato rural. Essa relagao e mistura, nos grandes centros
metropolitanos, com o substrato cultural, social e institucional rural sdo, embora
paradoxal, uma grande limitagdc e um grande desafio do desenvolvimento
urbano dos paises do continente.

Um resultado nocivo da rapida urbanizagdo na América Latina e no Caribe
€ o atual antagonismo entre o crescimento urbano, com a conseqglente
concentragdo de investimentos, e a marginalidade rural. Sem d(vida, essa
marginalidade, cuja mais draméatica expressao é a concentragac excessiva € 08
altos niveis de pobreza, é amostra clara dos grandes desequilibrios que o
modelo de desenvolvimento aplicado gera. Tais desequilibrios latentes apdiam
as discussdes sobre nova visdo da ruralidade, que emerge como um dos
elementos fundamentais para a consecu¢ao de novo equilibrio e nova equidade
social sobre a base da necesséria redugdo da brecha entre os modelos
concentradores urbanos e as determinantes que estes tém sobre a
marginalidade no mundo rural.

1.3 Urbanismo Rural

A visao territorial rural ndo aceita uma dicotomia excludente entre o urbano
- como concentragdo da populagido - e o rural; ao contrario, assumindo o
sentido de territorio e regido rural, ela integra o urbanismo como elemento
essencial da politica de desenvolvimento rural sustentavel.

Até o momento, tem ocorrido forte separagdo entre o rural e 0 urbano, e as
politicas urbanas definem-se conforme légica muito diferente da que se aplica
ao meio rural. Para ser conseqliente com a viséo de conformagdo de espagos
regionais e territoriais rurais, é necessario reduzir essa dicotomia e substitui-la
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por sentido de hierarquia regional, entendendo por isso a apropriagao de visbes
integradas de estruturas demograficas com dindmicas e fluxos econdémicos,
saciais, institucionais e politicos que determinam centros urbanos com fungoes
claramente rurais®.

As logicas de desenvolvimento e de integracdo setorial e mercadologica
existente nos centros urbanos s&o elementos essenciais que devem apoiar o
desenvolvimento rural. Por seu turno, as politicas de desenvolvimento rural
devem incorporar politicas de urbanismo rural com visbes claras sobre as
fungbes caracteristicas das estruturas urbanas desenvolvidas e devem
fortalecer-se nos meios rurais para que se alcance maior eficiéncia integral de
desenvolvimento rural.

A hierarquia regional invoca a idéia de complementaridades, subordinagdes
e distintos mecanismos de integragéo entre os componentes de uma regido
rural, de um territério ou de um pais, em geral. Dessa forma, a organizagao do
territorio incorpora tanto o urbano como o rural, no sentido de territorio
desenvolvido a partir do uso dos recursos naturais. I1sso implica uma visdo
integral e transversal das politicas de desenvolvimento rural com fortes
implicacbes em estratégias de desenvolvimento urbano regional de cada um
dos paises latino-americanos.

O eixo articulador do urbano e do rural é a relag&o funcional entre um e outro
espago, isto &, os fluxos bidirecionais do mercado de bens e servigos e fatores
produtivos, a institucionalidade e as fungdes de ordem simbdlica, cultural,
educativa e social exercida pelos centros de maior tamanho scbre areas
circundantes e vice-versa. Existem, em compensagao, centros industriais,
alguns centros de servigos, as metrépoles nacionais ou regionais, muitos dos
portos e zonas francas que sédo exemplos de centros urbanos que nao fazem
parte da ruralidade.

Quanto a definigdo do dominio da politica de desenvolvimento rural, a
classificagdo de centros urbanos leva a interrogagdes importantes: a

9 *Os espagos rurais s8o povoados por um espectro social heterogéneo de trabathadores sazonais; de gente
sem emprego expulsa da agricultura, de trabalhaderes vinculados indiretamente a servigos da atividade
agricola e como assalariados das agroindistrias; de empregados de servigos sociais e municipais; de
trabalhadores de empresas turisticas, pesqueiras e parques industriais; de pensionistas que retornaram das
cidades, etc. Esse vasto conglomerado, que inclui numerosos pobres e variadas formas de pobkreza, ocupa a
paisagem rural e a fronteira semi-urbana de vilas e pequenas cidades agricclas, ende se confundem tragos
de ambas as formas de vida" (ECHEVERRIA, 1999, p. 8).
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competéncia da politica de desenvolvimento rural deve ir até onde, ou até que
tamanho populacional do centro povoado?

Como ja mencionado, atualmente, um centro povoado com mais de 2.500
habitantes fica excluido de politica de desenvolvimento rural. O eixo da
proposta de incorporagdo do conceito de hierarquia regional implica que a
definicdo de ruralidade dos centros habitados ndo seja determinada por
condigdes exclusivamente de ordem demogréfica, como o tamanho da
populagdo, mas seja conseqiiéncia da avaliagdo daquelas dindmicas reais de
integracdo econdmica e de mercado que ocorrem nas regices rurais.

E possivel que um centro povoado com 40 mil ou 50 mil habitantes tenha
fungBes que explicam e determinam as condigdes, possibilidades e
potencialidades de desenvoivimento de economia diversificada e integral no
meio rural que o circunda, devendo, portanto, ser objeto de politica de
desenvolvimento rural. As capitais estaduais e municipais, os centros ou
cidades intermediarias e os polos de desenvolvimento vinculados a uma
economia centrada na exploragéo de recursos naturais, ou determinados por
essa economia, devem ser incorporados come parte integral, dinamizadora e
lider, inclusive, do processo de desenvolvimento rural®.

Isso implica importante transformagao na visdo das estratégias e politicas de
desenvolvimento regional e urbano dos paises latino-americanos, porque nao é
possivel dinamizar o desenvolvimento rural de forma adequada, integral e
sustentavel, se ndo se incorporam, como parte essencial dessas estratégias, 0s
centros urbanos determinantes da realidade rural desses paises.

10 “A hipétese de partida € que as localidades e territdrios t&ém um conjunto de recursos (econdmicos, humanos,
institucionais e culturais) e de economias de escala ndo exploradas que constituem seu potencial de
desenvolvimento. Cada localidade ou temitério caracleniza-se por uma determinada estrutura produtiva, um
mercado de trabalho, um sistema produtivo, uma capacidade empresarial e de conhecimento tecnolégico,
uma dotagao de recursos naturais e infra-estruturas, um sistema social e politico, uma tradigéo e cultura,
sobre os quais se articulam os processos de crescimento econdmico local” (CEPAL-GTZ, 2000, p. 5).

-
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2. PARA UMA ECONOMIA DE TERRITORIO RURAL

O cendrio de desenvolvimento rural é predeterminado pelas condigtes
econdmicas do desenvolvimento agricola, em situagdo de crescente
diversificagao produtiva. Os diversos problemas que atingem o setor rural e as
novas evidéncias de seu carater multissetorial e holistico expresso na visao
territorial devem encontrar referencial rigoroso e consistente em conjunto
econdmico compreensivel e pragmatico.

Nao ha duvida de que a natureza da maioria dos problemas do setor e das
solugdes vislumbradas cruza inexoravelmente o terreno da economia politica.
Sao muito fortes os fatores politicos de interesses e exercicios de poder que
estdo sob a complexa problematica rural. As propostas excessivamente
tecnocraticas das ultimas décadas tém acusado esgotamento e, de alto a baixo
do continente, t&m perdido a legitimidade e confianga das comunidades, dos
decisores da politica e dos politicos. Restabelecer a confianga das forgas
sociais e politicas das nagfes latino-americanas na natureza das solugdes
propostas é imperativo que obriga a esfor¢os por tratamentos e instrumentos
mais imaginativos, democraticos e inovadores.

Enfoques territoriais como 0s propostos implicam necessariamente
repensar 0s esquemas econdmicos predominantes na discussao tradicional do
desenvolvimento rural. Nova economia do territério faz-se necesséaria para
questionar as potencialidades reais das economias de aglomeracido, que
conduzem a uma revisao do conceito de economias de escala: a diversificagao
setorial expressa em mercados de trabalho integrados e encadeamentos
poderosos de valor agregado indaga por tratamentos das remuneragbes aos
incrementos de produtividade e as complementaridades setoriais que déem
sinais adeguados aos mercados emergentes de capitais; o enfoque de
economia de recursos naturais — antes que agricolas - desafia nossas
concepgdes, regras de jogo e instrumentos para 0s mercados de servigos
ambientais e a nova economia ecolégica; as externalidades reconhecidas para
o setor rural pressionam por redefinicdo dos conceitos de competitividade e
beneficios coletivos do desenvolvimento econdmico rural; as mudangas na
institucionalidade e suas profundas debilidades requerem sejam superados os
modelos de reengenharia aplicados no passado por visdes mais
compreensiveis da verdadeira natureza da economia institucional.
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Enfim, abre-se espago fértil para analises, propostas e estratégias de
politicas que devem ser trabalhadas, aprofundadas e instrumentadas para se
passar do discurso a ag¢do, do diagndstico a implementagéo de solugdes, da
retérica & politica e da politica ao bem-estar.

2.1 Globalizagao e Ajuste Estrutural

Nos dltimos anos, 0 modelo de desenvolvimento esteve centrado na
liberalizag&o econdmica, na desregulamentagdo dos mercados, na redugéo do
Estado, no privilégio da competitividade como padrdo de modernizagéo, na
confianga no papel dos mercados como designadores eficientes de recursos e
na idéia de que o crescimentc econdmico derrama naturalmente seus
beneficios sobre todo o conjunto social.

Os paises latino-americanos tém entrado, de formas diferenciadas, nessas
mudangas econdmicas, assumindo 0s custos sociais e politicos de suas
implantagdo e ajustando-se, conforme possivel, as regras do jogo. Esses
ajustes, em sua maioria, Nao tém sido decisdes inteiramente internas; t&m sido
influenciados, quando nao pressionados, por regulamentacdes internacionais.

Os efeitos da aplicagdo do modelo ndo tém sido uniformes e apresentam
resultados variados. Muitos setores econdmicos tém-se favorecido, obtendo
ganhos importantes na eficiéncia produtiva, tém-se consolidado algumas
estruturas econdmicas e ampliado e diversificado o comércio internacional.
Sem duvida, os objetivos basicos de bem-estar, equidade e progresso
encontram-se longe de ser alcangados. Os niveis de pobreza ndo cedem, a
iniqliidade na distribuicdo tem aumentado, os niveis de crescimento econémico
da regido n&o sdo satisfatorios nem sustentaveis, a desregulamentagéo tem
significado maior vulnerabilidade para amplos setores da populagdo e, em
alguns casos, tem sido simplesmente regressiva'',

A ortodoxia da politica econdmica tem dado passagem a um processo de
ordem politica que, atualmente, questiona os fundamentos do modelo e volta a
colocar sobre a mesa os verdadeiros objetivos e valores do desenvolvimento,

11 Os niveis de pobreza medidos por linha de pobreza mantém-se proximos de 60%, sem maiores modificagées
nos ultimos 20 anos, e os niveis de distribuigdo gerais mostram-se supericres a 0.55 para paises como o
Brasil (0.63), Cotdmbia (0.57), Chile (0.57) e Guatemala {0.56).
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entre eles os direitos humanos, o0 desenvolvimento social, a eqlidade de
género, o respeito da diversidade étnica e cultural e a prote¢do do meio
ambiente?. Essa nova colocagdo tem retardado as fases de aplicagéo dos
ajustes necessarios para a implantagdo das reformas recomendadas, e
diversos processos politicos de contra-reforma tém comegado a tomar corpo
em vérios paises da regido. Particularmente no setor rural e especificamente na
agropecuaria, a aplicagao do modelo tem poucos ganhos a reivindicar'®.

Tém sido demonstradas mais as poucas possibilidades de acesso aos
beneficios do desenvolvimento do que os ganhos reais e sustentaveis de
inclusdo econdmica e a transigdo para um novo modelo mais competitivo tem
enfrentado dificuldades de ordem politica e social muito grandes. Além disso,
as limitagbes do capital social, a inadegquagéo tecnolégica e as profundas
diferencas de capital humano tém atuado como lastro para ¢ desenvolvimento
harmédnico da sociedade.

A preocupacgdo pelo conjunto de resultados mencionados tem imprimido
um novo contetido aos discursos sobre ¢ desenvolvimento, retomando temas
como o planejamento e o desenvolvimento, a lideranc¢a reguladora do Estado e
a pouca neutralidade politica dos modelos econdémicos do mercado™.

Por outro lado, o mercado nao sb apresenta limitagbes com relagdo ao
longo prazo e a sustentabilidade, como, de saida, enfrenta barreiras ligadas as
precdrias condicdes estruturais das sociedades latino-americanas,
caracterizadas por limitadas oportunidades, déficit de capital social, baixo
investimento em capital humano, inadequada institucionalidade e pobre
infraestrutura produtiva e comercial. Sem superar essas barreiras, a supremacia
dos mercados e a debilitagdo do Estado tém mostrado que se aprofundam os
desequilibrics e as ineficiéncias da economia e do desenvolvimento no seu
conjunto.

Essa situagdo contrasta com os processos vividos pelos paises
desenvolvidos, que contaram com grandes processos de acumulagéo,

12 OCAMPO, 2001.

13 As taxas de crescimento do produto setonal mantiveram-se em niveis moderados e a reversdo dos efeitos
negativos do modelo anterior, teoricamente discriminatdéria ao agropecudrio, nao mostrou sinais de ter
mudado (OCAMPO, 1998},

14 Sinais ndo despreziveis sdo as designagdes recentes do Prémio Nobel de Economia a Douglas North e a
Amartia Sem por seus trabalhos, respectivamente, sobre eccnomia inslitucional e scbre pobreza e
“desenvolvimento como liberdade”.
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iniciados a partir de séculos de espoliagdo de suas colénias americanas e,
posteriormente, com décadas de Estado de bem-estar, que lhes permitiram o
financiamento e a expansdo de seu capital social e humano. Essas duas
condigbes nao ocorreram nos paises subdesenvolvidos da América Latina,
criando condigGes objetivas radicalmente diferentes para a valorizagido da
viabilidade e sustentabilidade de modelos de redugao do Estado e premissas
de desigualdade nas condigdes de competigdo nos mercados.

O debate internacional sobre o desenvolvimento oferece crescente
relevancia ao fato de que os paises latino-americanos ndao tenham sido
suficientemente aplicados na instrumentagdo das reformas estruturais que
acompanharam as formulas do Consenso de Washington. Parecem, pelo
menos, levianas as idéias de que a esses paises faltou disciplina e de que o
requerido € o aprofundamento da transi¢&o sobre a base de compromissos que
ajustem a pouca governabilidade a esquemas como o dos acordos com o
Fundo Monetario Internacional. E claro que existern razdes estruturais para a
nao-aplicagao plena das reformas que colocam em duvida a si mesmas, ja que,
definitivamente, elas ndo tém a capacidade de enfrentar a complexa realidade
dos processos econdmicos, politicos e sociais do continente.

E necessario abrir ainda mais o debate sobre a natureza das barreiras que
impedem o desenvolvimento harménico do continente latino-americano e, em
particular, de suas regides rurais, abrir novos espagos de debate e introduzir, de
forma criativa e imaginativa, novas dimensdes na andlise. Sdo muitos os
esforgos realizados pelos governos e pela sociedade do continente na busca
de melhores condi¢des de vida e de desenvolvimento, mas isso ndo tem dado
resultado, talvez porque o que se fez nao tenha sido o suficiente, mas também
porque o que se fez ndo aponta na diregao correta.

E claro que a escolha no é entre mercado ou prote¢ao, entre mercado e
economia planejada. O debate esta em estratégias estrangeiras e ortodoxas e
em estratégias proprias e flexiveis. Nao é o momento de se enfrentar, com
fundamentalismos doutrinantes, uma reflexao que requer a soma de esforgos e
propostas inovadoras, realistas — técnica e politicamente -, sustentaveis e
reivindicadoras da capacidade criativa que o povo latino-americano
demonstrou possuir de sobra.

Qualquer andlise da situagdo do setor rural deve inserir-se nas profundas
mudangas que foram operadas nas condigdes macro do desenvolvimento nos
Ultimos anos. A regido foi submetida a transformagdes de impacto significativo
nas estruturas econdmicas, na institucionalidade e nos relacionamentos

B




Ruralidade, Territorialidade e Desenvolvimento Sustentdvel /

internacionais. O conceito de modelo de desenvolvimento como o conjunto de
estratégias e interpretagfes das regras do jogo da economia esteve presente
como paradigma orientador. Desde a metade do século passado e por pouco
mais de trés décadas, a América Latina e o Caribe seguiram as pautas de um
modelo de crescimento para dentro, baseado nos principios de substituicdo de
importa¢des. Diante das evidéncias de esgotamento do modelo, nas Ultimas
décadas tem-se adotado um modelo embasado na predominéncia do mercado
e em profundas modificagdes na estrutura e nas fungdes do Estado'.

Essa mudang¢a de modelo deu origem a um periodo de transigio, que
significou a aplicagdo de ajustes nas estratégias macro dos paises da regigo.
Uma nova ordem vem-se impondo sobre a base de principios que o Consenso
de Washington assumiu e declarou como orientagdo aos governos dos paises
em desenvolvimento, por meio das agéncias internacionais de cooperagio
técnica e financeira’®. O modelo de ajuste tem sido aplicado de forma
relativamente padrao, impelido principalmente pelo Fundo Monetario
Internacional e Banco Mundial, com a convicgdo de que as reformas
necessarias deveriam produzir efeitos positivos no crescimento e na
distribui¢do. O proprio Banco Mundial propds, no inicio dos anos 90, que: “A
reducéo sustentavel da pobreza é o objetivo principal do Banco Mundial. E a
referénecia contra a qual deve-se medir seu desempenho” (apud WATKIN,
1995).

As reformas tém suas raizes na grave crise de estabilidade macroecondmica
que viveram os paises em desenvolvimento nos anos ocitenta, quando a crise
da divida revelou os graves desajustes fiscais, cambidrios e de balanga que
afetavam a maioria das economias da regido. Com gasto publico disparado e
ineficiente, crises inflacionarias generalizadas e aparatos produtivos raquiticos,
era evidente que se requeriam reformas profundas. Tanto razdes técnicas como
politicas impuseram receita apoiada em alguns principios basicos: 1)
saneamento das finangas publicas, sobre o fundamento da redugéo dréastica do

15 "Durante a década de 80, a estratégia de substituicao de exportagdes entrou numa crise final e cbrigou a
implementar uma profunda reforma econdmica centrada na abertura comercial e na maior disciplina fiscal e
monetaria. Essa reforma busca urma nova inser¢ao da regido na economia mundial de certa forma similar a
que tinhamos antes da Segunda Guerra Mundial” (PINEIRO, 2000).

16 “A liberalizagdo econdmica foi apresentada ao mundo em desenvolvimento como a resposta a estratégias
ineficientes associadas & prote¢ao comercial, aos altos niveis de intervengao estatal e a captagao de rendas
(rent seeking) por parte dos agentes econdmicos. Foi apresentada também como a forma de aproveitar
plenamente as oportunidades que oferecia a globalizagdo” (OCAMPQ, 2001, p. 1).
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gasto publico; 2) retirada das barreiras ao livie comércio e de fatores
distorsivos; 3) reformas do Estado para diminuir sua capacidade de
intervencdo; 4) fomento das exportagdes; 5) descentralizagao e fortalecimento
dos niveis locais do Estado. Com elas, queria-se privilegiar o crescimento das
economias como fator béasico de qualquer estratégia de desenvolvimento,
esperando que a riqueza permeasse 0 conjunto social.

Sem duvida, o tempo tem demonstrado que os ajustes nac tém sido
suficientes para conseguir os resultados esperados. O modelo de ajuste
resultou recessivo. Contrariou a demanda e incrementou 0 desemprego,
agravando as condigdes de pobreza e desigualdade. Embora os promotores
dos ajustes prognosticassem essa situagdo como temporal, a regido tem
demonstrado que esse fator tem-se convertido em séria armadilha para o
crescimento. E claro que os altos niveis de crescimento ndo foram obtidos,
alguns setores sofreram graves retrocessos e, naqueles paises onde se
conseguiu elevar o crescimento, este ndo resultou sustentavel. A America
Latina continua tendo crescimento pobre, de 1.1% entre 1980 e 1990, de -
0.6% entre 1990 e 1995 e préoximo de 2% na segunda metade da década
anterior, demonstrando que o objetivo privilegiado de crescimento também ndo
s& cumpriu.

A redugdo do gasto publico afetou extraordinariamente o gasto social,
atingindo as populagdes mais pobres e distribuindo de forma iniqua os custos
do ajuste. A desregulamenta¢do dos mercados ndo beneficiou a quem, por
definicdo, estava em piores condigdes de acesso, por baixa dotagdo e
marginalidade. A velocidade e a ndo-seletividade das decisbes de abertura
afetaram gravemente alguns setores, em particular o agricola, o que se refletiu
na qualidade do investimento e na geragdo de emprego.

Como resposta a essas condigdes, tém sido introduzidas novas geragdes
de reformas, que atribuem especial aten¢ao ao tema institucional e a criagéo de
capital social como estratégias compensatérias e fortalecedoras dos ajustes.
Tem-se chegado & triste conclusdo de que as reformas eram necessarias, mas
nao suficientes, o que gerou um dos mais significativos desafios politicos para
decisores e técnicos, nas Ultimas décadas. Tém-se perdido a credibilidade e a
confianga e nota-se um vazio de paradigma de desenvolvimento. Isso se
expressa na pouca disposicdo de governos e sociedades em avangar nos
ajustes e aceitar o papel, cada vez mais interventor, do Fundo Monetério
Internacional e na imposicao de disciplina que gera grandes turbuléncias e
reagbes politicas nos paises.
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O setor agricola tem vivido seu proprio processo dentro das reformas. O
momento de reestruturagdo tem mostrado transicdo com grandes
imperfeicdes. E certo que se tém aberto importantes oportunidades em novos
esquemas de eficiéncia. Segundo Echeverria (1999),

“[...] a década de 1990 define notoriamente a mudanga do
velho paradigma da agricultura protegida em economia
fechada, com excessiva intervengdo estatal, limitada a
produgdo primaria € com precéria vinculagio entre agentes
econdmicos, para um setor articulado com a politica
macroecondmica, enfocada nas vantagens competitivas e
expandida aos servigos colaterais e integrados vertical e
regionalmente, concentrando-se cada vez mais em pdlos de
desenvolvimento”.

Nesse sentido, assim se manifesta Pifeiro (2000):

“A década dos 90 foi rica em transformagdes econémicas e
sociais. Em nivel internacional, a globalizagao dos mercados,
os extraordindrios avangos da ciéncia e tecnologia -
especialmente em biotecnologia, comunicagdes e informatica
~ estdo transformando o funcionamento da economia em
todos os paises do mundo e, especialmente, aqueles que
estdo mais articulados com a economia global”.

Sem dlvida, os incrementos no comércio mundial ndo tém conseguido
impactar as estruturas de produgdo agricola na regidao latino-americana nem
alterar as grandes brechas e assimetrias existentes no setor, Os éxitos parciais
tém conduzido & confirmagao de que a estrutura dual da economia agricola dos
paises dessa regido gera grupos populacionais definitivamente inviaveis num
mundo de competicao e eficiéncia de mercados. Isso poderia ser lido como
contribuicdo positiva da estratégia, ja que envia a mensagem clara de que
certas estruturas produtivas ndo sao eficientes, dando os sinais de
reconversdo, ndo encontra forma de ser lido a partir da dimensdo politica e
social, ja que estas mesmas economias nao oferecem alternativas a milhdes de
produtores que tém minimas possibilidades de reconversdo e aos quais as
perspectivas da pobreza e marginalidade urbana fecham suas préprias opgdes.
Isso nao impede reconhecer que a agroindustria, 0s complexos agroindustriais
e certos setores comerciais tenham sido altamente favorecidos com as
mudangas, mas € evidente que o desmonte dos apoios institucionais e
financeiros a agricultura e a superexposi¢do ao comércio externo, pela via de
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importagGes de produtos com pregos distorcidos, tem significado dura carga
para os pequenos produtores.

As profundas mudangas econdmicas e politicas operadas no mundo nas
ultimas décadas tém dado carater a novo modelo de interdependéncia global.
A revolugao tecnolégica, particularmente em informatica e telecomunicagoes,
biotecnologia e microeletronica, vem consolidando uma sociedade poés-
industrial baseada no conhecimento. Em termos econdmicos tem-se
estabelecido um critério de integragdo comercial, de redugdo da discri¢ao
politica dos Estados no manejo das economias nacionais, nos acordos
mundiais de comércio, na conformagdo de blocos econdmicos, na
concentragcao dos mercados de capitais, no império das regras de mercado e
competitividade, mudancas que tém gerado transformagdes profundas nos
cenarios de inter-relacionamento das economias domeésticas com ¢ mundo.

A globalizagdo e a idéia de aldeia global tém conduzido igualmente a
importantes preocupagdes pelo papel gue as comunidades e culturas
nacionais vao jogar nesse cenario e as debilidades do modelo quanto ao risco
de acentuar os ja graves desequilibrios do planeta.

A agricultura da regido enfrenta um cenario internacional complexo e
adverso e as condi¢des de intercambio internacional para a agricultura estéo
imersas em quadro de profundos desequilibrios, que fazem do comércio uma
oportunidade aparente. O alto nivel de prote¢do e os subsidios que os paises
desenvolvidos continuam mantendo contrastam com as escassas
possibilidades reais de aplicagdo daqueles instrumentos, aparentemente
equitativos, que os acordos comerciais oferecem aos paises em
desenvolvimento, cuja debilidade predeterminada e cujas crises fiscais
impedem de torna-los realidade.

A globalizagao é, hoje, parte da vida cotidiana das economias e sociedades,
e 0s agricultores e camponeses devem posicionar-se nesse cenario em busca
de insergéo justa e eficiente.

Nesse sentido, & perfeitamente aplicavel & agricultura e ao meio rural de
quase todos os paises latino-americanos a Declaragdo da Cimeira de
Presidentes e Chefes de Estado, que assim se expressa: “A globalizagao
oferece grandes oportunidades para o progresso de nossos paises e abre
novos campos de cooperagédo para a comunidade hemisférica. Sem duvida,
pode também incidir em aumento das diferengas entre os paises e dentro de
nossas sociedades”.
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A natureza de nossas sociedades, a revalorizagao cultural, a definigdo do
carater nacional e a defesa dos interesses econémicos e comerciais teréio
como conseqUéncia uma nova e propria oportunidade num mundo cada vez
mais interdependente. Sera a oportunidade para se definir como incorporar ao
modelo de globalizagdo os componentes, ainda ausentes, que deverdo dar
conta do ser humano como gestor e receptor da dindmica do desenvolvimento
e para definir o verdadeiro peso que as consideragSes politicas terdo sobre os
interesses e modelos puramente econdmicos, até agora vestidos em pretensa
neutralidade. A globalizagdo ndo é um processo exclusivamente comercial nem
sequer econdmico, mas tem importantes dimensdes politicas, institucionais e
culturais que a determinam como nova fase ou.etapa de profundas implicagdes
histéricas.

Em matéria de globalizagdo, continua tendo enorme vigéncia o seu
reconhecimento, inclusive dos conselhos da Cepal. Um de seus especialistas,
recentemente afirmou:

“Nao é a primeira vez que ocorre globalizagdo, mas hoje vivemos uma
globalizag&o intensa. Nao se ha de desconhecé-la, mas de pdr 0s pés no chéo:
a globalizagdo ndo &€ nem uniforme, nem homogénea. Avangou muitdo nos
movimentos de capital a curto prazo e em elementos de telecomunicacgdes,
mas existem muitas coisas em que a geografia e o nacional sdo
determinantes”.

Dois exemplos ilustram essa afirmagéo, com cifras da propria Cepal: de
cada cinco ddlares produzidos no mundo sé um cruza fronteiras; de cada dez
ddlares investidos no mundo s6 um é de investimento estrangeiro direto e nove
s80 de investimento dentro das fronteiras por agentes nacionais.

A insercdo da economia rural, particularmente a agropecuaria, nao pode
desligar-se da definigdo de modelos econdmicos alternativos, que déem o justo
espago aos mercados internos e locais. A globalizagdo oferece oportunidades
de inter-relagdo com espagos econdmicos de grandes potencialidades, mas a
orientagdo para mercados externos deve ser complementar e estratégica
diante das possibilidades da economia rural nacional.

As estruturas econdmicas e as regras de operagdo e interacdo das
economias nacionais com o© ambiente da globalizagdo passam
indefectivelmente pelas estratégias macroecondémicas, que servem como
instrumentos de extraordinario impacto no comportamento setorial da
economia. E por essa razdo que o desenvolvimento rural deve ganhar
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participagao nas decisdes politicas macroecondmicas dos paises € deixar de
cumprir o papel de mitigador dos efeitos dessas decisdes.

As condigbes macroecondmicas mundiais e nacionais estdo em processo
de mudanga e revisdo critica. A dependéncia econdmica e o sentido de
hegemonias que tém imperado no processo de globalizagao estdo dando lugar
a uma necessdria visdo de co-responsabilidade, que é chamada a introduzir
ajustes nas regras da integragao mundial.

Uma das caracteristicas futuras da globalizagdo é a existéncia de
preocupagdes globais que requerem tratamento integral, alem das relagbes
bilaterais ou multilaterais. Problemas que afligem a humanidade, como a fome,
a seguranga alimentar, a violagdo dos direitos humanos, o narcotrafico e a
sustentabilidade ambiental, ja nao sdo, simplesmente, a soma de problemas
nacionais. S3o problemas globais que requerem aten¢do global e co-
responsabilidade.

Mas, além das consideragdes econdmicas, a globalizagio oferece grandes
desafios pelas profundas transformag¢des que a sociedade do conhecimento,
propria da integragdo mundial, introduz em nossas sociedades e,
particularmente, em nossa cultura rural tradicional.

2.2 Competitividade e Comércio Agricola

As ineficiéncias da economia da regido, como conseqiéncia de décadas de
protegao, conduziram a revalorizagéo da competicdo como motor e medida de
desempenho dos processos produtivos. A interagdo em mercados abertos
reconhece-se como estratégia propicia para se obter a destinagao 6tima de
recursos na sociedade, enquanto as restrigdes, imperfeicoes, distorgoes e
outras disfuncionalidades mostraram ser responsaveis por muitas das
debilidades do modelo de crescimento, em relagdo a obtengdo de resultados
sustentaveis de bem-estar e redugdo da pobreza. Dai ndo se ter nenhuma
proposta concreta de desenvolvimento econdémico que ndo reconhega a
eficiéncia - resultado de mercados abertos, transparentes e competitivos.
Serao diferentes as estratégias propostas para consegui-lo, assim como o
manejo da solugio diante das imperfeigdes iniciais nos mercados, mas o
imperativo da eficiéncia e o caminho da competicdo nao parecem estar em
divida.
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Com as politicas de corte neoliberal, tentou-se introduzir o modelo
aberturista, baseado na internacionalizagdo dos mercados, por meio da
eliminagdo de barreiras ao comércio. Essa estratégia buscava expor a
produgao a pressdo de outras estruturas produtivas de forma a se conseguir
alcancar eficiéncia étima. Mesmo que, como exposto, ainda se sobressaiam os
mercados internos, essa via conduziu a uma forte confrontagao das condigoes
econdmicas da base produtiva, de suas regras, capacidades, instituigdes,
vantagens comparativas e de sua potencialidade de fatores produtivos. As
variadas e especificas condigdes produtivas de cada uma das economias
nacionais determinaram as bases para se encontrarem as regras de integragao
econdmica, por meio de um conjunto de negociagdes, gque, em esséncia,
buscavam encontrar novas estruturas de comercio que reconhecessem as
condi¢des particulares de cada pais.

A integragdo comercial da agricultura constitui aspecto central para a
compreensdo da magnitude do desafio da economia agricola no
desenvolvimento'’. Em termos gerais, o propésito da integragdo econdmica
regional tem sido coadjuvar a obtengdo de maior nivel de desenvolvimento
econdmico dos paises membros. Portanto, ndo é de estranhar que, até meados
da década dos anos 70, os esquemas de integragdo puseram especial énfase
no setor industrial, em torno do qual giraram todas as agdes implementadoras.
Ademais, ndo existia consenso na regido em torno da existéncia de menor grau
de desenvolvimento agricola relativo, uma vez que nos paises coexistiam,
internamente, areas de desenvolvimento agricola avangadas e areas atrasadas
ou deprimidas, inclusive numa mesma atividade ou cultivo de um mesmo
territério. Assim, na medida em que 0 dualismo agrario nacional ampliava-se em
escala regional, ndo era possivel que a integragao econdmica desse tratamento
preferencial ao setor agricola dos paises de menor desenvolvimento relativo. Por
outro lado, também ndo se aplicaram medidas comuns de carater seletivo
dirigidas a parte mais defasada dos setores agricolas de cada um dos paises
socios. Em sintese, a integragao econémica regional nao chegou a abordar nem
o tema do desenvolvimento agricola nem o da incorporagio da demanda das
massas rurais a um circuito econdmico ampliado em escala regional.

Em 1975, a Cepal argumentava que a constituigdo de uma zona de livre
comércio introduziria obstaculos ao desenvolvimento agricola de seus paises
por véarias razbes, como expressio das complexas condigdes de tratamento do

17 1ZAM; VEREZ, 2000
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setor agricola: 1) criaria ou acentuaria antigas disparidades intra-setoriais, dada
a manutengio de estrutura produtiva dualista, baseada na coexisténcia de
sistema produtivo moderno, orientado para a exportagdo, com outro menos
evoluido, freqientemente de subsisténcia, destinado ao abastecimento interno;
2) devido aos efeitos dinamicos da liberalizagdo comercial em beneficio do setor
agricola, seriam menos evidentes no caso do setor industrial, em que havia
maiores perspectivas para o aproveitamento das economias de escala; 3) a
produgdo agricola regional nao havia podido satisfazer o incremento da
demanda setorial, em parte porque os padroes produtivos modificaram-se
substancialmente. Esses fatores explicavam que a expansio do comércio
agricola intra-regional fora inferior ao aumento das importagbes de origem
extra-regional (CEPAL/FAQ, 1975).

Outros estudos da mesma época assinalam que, ao pretender basicamente
a constituicdo de uma zona de livre comércio, a integragéo regional viria em
detrimento do desenvolvimento agricola, pois contribuiria para o fortalecimento
das estruturas néo eqiiitativas vigentes e conduziria & desintegragao nacional
permanente e ao agravamento das condigdes de vida de parte da populagao
camponesa (SCHATAN, 1970, p. 1568).

Essa situacdo manteve-se até fins da década de 80 e, a partir de entao,
pode-se distinguir duas grandes tendéncias: por um lado, o surgimento de
acordos de integracdo em que os produtos agropecudrios nao se excetuam a
meédio prazo do desagravo do comércio mituo nem da tributagdo externa
comum; por outro lado, vai-se delineando a gerag@o de uma politica agricola
comum em nivel sub-regional.

Como o desempenho da integragdo agricola ndo mostrou avangos
significativos na década de 80, na década de 90 colocou-se a necessidade de
revalorizar a contribuicdo da agricultura na reativagdo econdmica e no
desenvolvimento da América Latina. Nesses anos, o comércio intra-regional
latino-americano intensificou-se e o incremento mais notavel ocorreu no setor
agropecuario. Isso pode ser visto levando-se em conta que, em relagéo ao total
das exportagbes intra-regionais de bens, as de produtos agropecuarios
passaram de 7%, em 1987, para 18%, em 1995.

Além disso, ao longo da década de 90, foram-se alinhando com nitidez
duas tend@ncias extremas na evolugdo da integragdo agricola da América
Latina, as quais tém suas correspondentes representagdes no Mercosul e na
Comunidade Andina. Do ponto de vista formal, o Mercosul vem colocando a
necessidade da liberagdo tributdria e nao tributaria de todo o universo de
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produtos, incluidos os agricolas. Por sua vez, a Comunidade Andina reitera a
intencao de logo se constituir, apds processo de gestagao de longa duragao™.
A integragdo centro-americana, ao contrario, nao contempla programas
especificos orientados para a agricultura, onde parece ter havido desarticulagao
entre as politicas nacionais e as iniciativas promovidas em nivel sub-regional.
Assim, ndo obstante 0 amplo potencial de comeércio agricola no interior do
mercado comum centro-americano, este nao chegou a ser aproveitado como
consequéncia de atitude preferencial por importagdes de produtos de paises
desenvolvidos, mais baratos, em grande parte, devido as politicas de subsidios.

Por sua parte, a Comunidade Econdmica Européia, desde a propria origem,
aborda amplamente o tema agricola, estipulando que se estabeleceria uma
Politica Agropecudria Comunitaria (PAC) cujas metas principais seriam
aumentar a produtividade, estabilizar os mercados, assegurar 0s
abastecimentos, garantir nivel de vida equitativo para a populagdo agricola e
oferecer bens agropecuarios a pregos razoaveis, caracteristica esta de paises
desenvolvidos.

Diferentemente da integracao latino-americana, em que tem sido muito
pouco utilizado o critério de dispensar a um pais tratamento diferenciado pelo
grau de desenvolvimento agricola, na aplicagdo da PAC o tratamento
diferenciado contempla multiplos niveis — basicamente por pais, regido, tipo de
produgao e categoria de produtores -, todos financiados pelo orgamento
comunitario. Assim, essa diversidade instrumental se derivaria da profundidade
da integragdo pretendida e, portanto, do carater supranacional da PAC,
claramente distinto do preponderantemente intergovernamental da integragao
agricola da América Latina. No inicio da PAC, a Europa era deficitaria na
producdo de seus principais produtos agricolas, 0 que explica a importancia
atribuida ao objetivo de aumentar a produtividade do setor e modernizar as
exploragdes agricolas.

18 O capitulo VIl do Acordo de Cartagena era consagrado exclusivamente a programas para ncrementar o
desenvolvimento agropecudrio e agroindustnal conjuntamente e alcangar maior grau de seguranga alimentar
sub-regional, mas sé por intermédio das agéncias nacionais existentes. Sem divida, devido ao recente
aprofundamento do processo andino de integragio, principaimente a partir de 1986, quando o Paclo Andino
converteu-se em Comunidade Andina, voltou a ativar-se a discussao sobre a Politica Agropecudria Comum
Andina (Paca), que teria como fundamento o0 tema da seguranga almentar sub-regional. Os principais
delineamentos da Paca seriam a progressiva harmonizagdo das politicas agropecuérias nacionais, a
coordenagao de pPoSIGao conjunta nas negociagdes agricolas multilaterais @ o melhoramento dos
procedimentos para aplicagao do Sistema Andino de Bandas de Precos.
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Paralelamente a definicido dos objetivos da PAC, estabeleceram-se trés
principios basicos que a sustentaram. O primeiro € a unidade de mercado, quer
dizer, a livre circulagao dos produtos entre os paises sécios, a fixacdo de pregos
uniformes, a definigdo, em nivel central, de intervengdes reguladoras e a
concessdo de ajuda comunitaria de diversos tipos, atuando com
independéncia do critério nacional. O segundo corresponde a preferéncia
comunitdria, que pretende fomentar os intercAmbios intracomunitarios. Esse
principio sustenta-se na prote¢do da fronteira do mercado comunitario com
relagdo a importagdes procedentes do resto do mundo. O terceiro é a
solidariedade financeira, segundo a qual os gastos derivados da PAC devem
ser financiados pelo orgamento comunitério.

Progressivamente, a PAC, por meio do sistema de pregos de sustentagao,
provocou crescimento da produgao superior as capacidades de absorgéo do
mercado interno, a partir de meados da década de 70. Em conseqliéncia
geraram-se importantes excedentes agropecuarios, gue foram direcionados,
em parte, aos mercados internacionais, a pregos subsidiadecs, e, em parte, a
alguns paises de baixa renda como ajuda alimentar. Dessa forma, a PAC
distorceu a competicdo internacional num momento em que 0s mercados
agricolas mundiais estavam saturados e contribuiu para a desarticulagéo das
economias rurais dos paises em desenvolvimento. Por outro lado, o
crescimento da produgéo européia introduziu verdadeira explosdo dos gastos
orgamentarios da Comunidade durante as décadas de 80 e 90, como
consequiéncia do crescimento das restri¢des a exportagao e da ampliagéo dos
armazenamentos publicos.

O comércio dos produtos agricolas esteve até 1994 fora das regras de
comeércio do GATT, o qual favoreceu o surgimento de conflitos de envergadura
entre os grandes paises exportadores de produtos agropecudrios. Essas
controvérsias se desencadearam como consequéncia da aplicago de politicas
pelos paises produtores, que introduziram alto grau de distorgdo nos mercados
internacionais de produtos agricolas e contribuiram para que, na Ronda
Uruguai, o setor produtivo fosse incluido nas disciplinas comerciais multilaterais
da Organizagao Mundial do Comércio (OMC), mediante a assinatura do Acordo
sobre a Agricultura, em 1994.

O acordo contém a cbrigatoriedade de converter as medidas ndo tarifarias
em tarifas, de reduzi-las progressivamente, assim como limitar a utilizaggo de
subsidios na exportagdo e de medidas de apoio interno ao setor agricola.
Quanto aos subsidios a exportagdo, estes acabariam por ficar expressamente
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proibidos. Em relagio ao apoio interno ao setor agricola, surgiu um tratamento
normativo especifico: 1) divisdo dmbar ou amarela: medidas que estimulam
diretamente a produgao agricola, que devem ser reduzidas, ficando proibida a
implementacéo de novas, porque distorcem o comércio internacional dos bens
agropecudrios; 2) divisdo verde: medidas que ndo estdo diretamente ligadas a
produgio e tém efeitos minimos no comércio agropecuario, que podem ser
aplicadas livremente; e 3) divisdo azul medidas que tém certas repercussdes
na produgdo ou intercdmbio e constituem, basicamente, ajudas vinculadas aos
processos de reforma e modernizagao da agricultura, que sdo transitoriamente
permitidas e, em maior medida, a paises em desenvolvimento.

Apesar desses acordos, a protegdo ao setor agricola ainda é muito
significativa nos paises mais desenvolvidos. Estima-se que, entre 1988 e 1998,
manteve-se relativamente estavel o nivel global das ajudas aos produtores, que,
no caso Japao, ascende a 60% da produgdo agricola, enquanto na Uniéo
Européia e nos Estados Unidos os coeficientes respectivos sao de 40% e 20%.
Também, ndo se conseguiu o lancamento da nova Ronda, que deveria ter
ocorrido na terceira Conferéncia Ministerial de Seattle, realizada em fins de
1999. Nao obstante, em margo de 2000, os governos concordaram em
reiniciar as negociagdes agricolas em Genebra, definindo calendario e agenda
preliminares (OMC, 2000).

A multifuncionalidade no conjunto da discussao agricola européia é capital
para a compreensao das complexas debilidades da produgéc agropecuaria
latino-americana nos mercados mundiais. Na Agenda 2000, documento
elaborado em 1997 e referente as bases programaticas da Unido Européia até
2006, a Comisséo Européia chegou a estabelecer dois principios chave sobre
0S quais se deveria basear a politica rural: 1) 0 reconhecimento do papel
multifuncional da agricultura; e 2) a necessidade de estratégia propria para as
zonas rurais em desenvolvimento.

O argumento central que sustenta o discurso europeu reside em conceber
a agricultura como ato de produgdo e também de ocupagéo de territério,
preservagao do meio ambiente, melhoramento da qualidade dos produtos e
criagdo de empregos (ASSEMBLEE NATIONALE, 1999b, p. 149). A postura
agricola européia na OMC tem gerado oposigdes dos Estados Unidos, do
Grupo de Cairns e de varios paises em desenvolvimento. De fato, a
multifuncionalidade tem sido percebida por eles como pretexto para manter
altos beneficios de apoio interno e prote¢ao na fronteira em favor de agricultura
nao competitiva.
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Esta claro que as altas subvengdes da PAC nao tém conseguido o objetivo
de desenvolvimento rural e de retengdo da populagéo, que se deduz da defesa
do esquema de subsidios. A agricultura européia tem feito importante transigao
para grandes consorcios de investidores que ndo transferem os subsidios as
populagdes rurais, dando lugar a programas de desenvolvimento rural alheios a
PAC, como o Programa Leader,que leva subsidios equivalentes a 10% do total
das ajudas da PAC para comunidades rurais em setores rurais ndo
agropecuarios.

2.3 Da Economia Agricola a Economia do Territério

Uma das mais importantes discussdes atuais é a forma como a economia
dominante gera mecanismos de inclusdo que permitam que sua propria
dindmica signifique solugdes para os pobres. O grande desafio, ndo resolvido
ainda, continua sendo a necessidade de encontrar solugdo estrutural em
sistemas econdmicos produtivos que possibilite o incremento da produtividade
do trabalhc dos mais pobres e signifique a insergdo destes, de forma positiva e
sustentavel, numa economia em crescimento e de mercados justos.

Tem predominado uma énfase setorial no tratamento do tema,
concentrando a ateng&o no setor agropecuério como espacgo de solugéo dos
grandes déficits dos pobres. A agricultura continua sendo o fator dominante de
toda politica de desenvolvimento rural dos paises latino-americanos, enlagando
as restrigbes desse setor econdmico, determinado por condigbes de alta
complexidade, de significativas restrigdes nos processos de integragédo
econdmica global e de altissimos riscos, com as precérias esperangas de
solugéo real para as populagbes marginalizadas.

As possibilidades de inser¢do das populacbes rurais pobres no modelo
econdmico, que idealmente haveria de conseguir a superagéo da pobreza, é
reduzida e limitada por ela mesma, ou seja, 0s precarios atributos dos pobres
s80 0S mesmos que 0s impedem de acessar os processos econdmicos,
fazendo, assim, que os modelos econdmicos delimitem os pobres rurais ao
mundo incerto da agricultura. Essa condi¢do conduz a uma armadiha de
pobreza que se reproduz em circulo vicioso.

— o I
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Pode-se afirmar que

“[...] ndo existe uma relagdo entre crescimento agropecuario e

pobreza. E verdade que em paises de desempenho
agropecuario pobre, como El Salvador e Nicaragua, ha, ao
mesmo tempo, elevadas taxas de pobreza, entretanto isso
nem sempre & assim; paises como Guatemala, Honduras e
Equador tiveram elevadas taxas de crescimento agricola e,
sem duvida, em meados da década de 90, mais de 75% da
sua populagdo rural estava em situagcdo de pobreza”
(HOPKINS, 2000).

A preocupagao se os modelos baseados na agricultura sao a solugéo para
0s pobres rurais néo introduz detalhado exame tedrico ou conceitual, ja que se
est&o definindo as estratégias de agdo dos governos da regiao e sentindo-se o
impacto em milhdes de pessoas que ndo alcangam niveis minimos de
subsisténcia.

A agricultura é um setor complexo e dominado por fortes pressdes
distorsivas que o tornam critico no processo de integragao econdémica, como o
atestam as extraordinarias dificuldades surgidas em sua negociagdo na Ronda
do Uruguai e mantidas como fonte permanente de conflitos nas relacdes
comerciais mundiais. Atores exdgenos aos modelos microscondmicos
classicos da andlise de oferta, demanda e prego pressionam com intervengdes
politicas muito importantes.

A estrutura dual da agricultura da regido é claro antecedente que dificulta os
processos ideais de eficiéncia, competitividade, reconversio e rentabilidade. A
aplicagao de modelos substitutivos de importagdes nas décadas anteriores aos
ultimos ajustes estruturais acentuou a lacuna entre a agricultura comercial,
moderna, intensiva em capital e tecnologia, principaimente com orientagao
exportadora, e a intensiva em mao de obra de baixa produtividade, com
grandes imperfeigdes, segmentagdes, subdotagio de ativos e de baixissimo
investimento. O verdadeiro problema esta centrado no fato de que a maior
parte da populagéo rural depende muito desse segundo tipo de agricultura e o
primeiro, antes de criar demandas importantes de maoc de obra, deslocou
populagbes e concentrou o grosse das ajudas na agricultura, acentuando a
concentracao e a brecha rural.
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A visdo setorial do rural associada exclusivamente a atividades primarias de
exploragdo direta de recursos naturais™ tem sido a marca das politicas de
desenvolvimento rural e de organizagdo social. Sem duvida, a forma como se
tem dado a dinamica dessa estrutura territorial rural nos conduzira a uma visao
diferente e mais complexa da economia rural.

Um dos importantes avangos nas politicas rurais e setoriais tem sido o
conceito de agricultura ampliada, que parte do reconhecimento das diversas
articulagbes da agricultura sobre outros tipos de atividades originadas ao redor
dela. Entre essas atividades podem-se mencionar: a demanda de insumos, de
instrumentos e maquinario, as atividades de pos-colheita ou de processamento
dos produtos agropecudrios, 0s processos de comercializagédo e demais
atividades associadas ao sistema de servigos complementares ao processo de
valor agregado®.

Em desenvolvimentos posteriores, tem-se incorporado uma viséo de cadeia
produtiva que implica, além da agricultura ampliada propriamente, a articulagao
dos diversos setores e atores de uma mesma cadeia produtiva. Os
encadeamentos produtivos implicam uma produgéo integral de fluxos de
recursos e intercdmbios, que determinam o potencial de crescimento e a
competitividade das economias agrarias basicas nos territorios rurais. E claro
que, em torno da competitividade, a logica de otimizar as relagdes e os fluxos
entre os diferentes elos das cadeias produtivas é o fundamento da
modernizacao e do desenvolvimento tecnologico necessarios para maior
integragc@o nos mercados.

Essa visdo de agricultura ampliada e cadeias produtivas constitui, neste
momento, o foco da politica de desenvolvimento rural na maioria de nossos

19 “No ambito rural, o setor agroalimentar (agncuitura, pecuaria, produgao florestal, pesca e agroindustna) tem
dirota e/ou indiretamente uma singular importancia, ja que o setor representa mas de 25% do produto bruto
regional e mais de 40% das exportagdes, inclusive em alguns paises, como Argentina, Coldmbia, Costa Rica,
Haiti, Guiana, Nicaragua e Paraguai, um ocu ambos os indicadores sdo substancialmente maicres”
{ECHEVERRIA).

20 “[...] é importante ressaltar que essas estatisticas do PBA representam somente a produgao primdria, e que a
importancia do setor aumenta significativamente ao se levar em conta a articulagao da produgio primaria com
as atividades de processamento e transformagdo industrial, os servigos correlatos de transporle e
comercializagio e 0 comércio extericr. Essas alividades podem gerar incrementos qualro vezes supericres ao
valor da produgéo. Por exemplo, a produgao agroalimentar representa, em nivel regicnal, 25% do PIB (IFPRI,
1995). Da mesma forma, o Chile, a Argentina, o Brasil e o México, paises em que a produgdo agropecudra
representa menos de 10% do PIB nacional, a contribuigdo do setor agroalimentar aumenta para 30%, se
forem considerados as manufaturas e 0s senvigos vinculados, e para 40%, levando-se em conta o total
agroalmentar (Pryor e Holt, 1998)" (PINEIRO, 2000).
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paises’’ e tem pemmitido o desenvolvimento de instrumentos de politica que
enriquecem, de forma importante, a viso do setor econdmico basico da ruralidade.

Além das atividades dos setores econdmicos envolvidos na agricultura
ampliada, 0 mundo rural tem sofrido um forte processo de terceirizagéo, com a
aparicdo e o incremento dos setores econdmicos de servigos néo ligados
diretamente as cadeias agroalimentares e agroindustriais, mas determinados
pelas demandas (comeércio, servicos pessoais e de governo) dos
assentamentos humanos do meio rural.

Essa terceirizacdo é um dos elementos mais importantes da configuracao
da nova economia rural, porque ndo somente implica as visées de uma
economia apoiada estritamente em encadeamentos produtivos com um eixo
central agrario, mas mostra como o sentido de localizagdo e formagao de
assentamentos humanos gera novas economias e desencadeia dindmicas de
trabalho e investimento.

Assim como nos servigos, setores como a construgao, a infraestrutura e os
servigos publicos aparecem cada vez com maior forga no conjunto da
economia rural, configurando espago econdmico rural altamente diversificado,
em que o setor agropecuario como tal, cada vez mais, tem menos participagao.
Isso reforga a preocupagdo pelas vises reducionistas da ordem primaria
agropecuaria nas concepgdes de desenvolvimento rural, que tém primado nas
politicas setoriais. A economia rural & integral e diversificada, com setores muito
dindmicos e determinantes para as condi¢des de crescimento,
desenvolvimento e bem-estar da populagao rural.

Estudos recentes™ tém demonstrado que o emprego dos camponeses
latino-americanos esta cada vez menos ligado a atividade agricola. Cerca da
metade do emprego gerado nos anos 90 nos territorios rurais da Ameérica
Latina é rural e ndo agropecuario™, enquanto mais da metade da renda dessas
familias provém de setores diferentes do da agricultura, tendo adquirido peso
muito importante, nos Gltimos anos, as rendas por remessas de emigrantes.

21 FIDA, 1999.

+ 22 BERDEGUE: REARDON; ESCOBAR, 2000.

23 “Os domicilios rurais com pouco acesso a terra retiram 61% de suas rendas de atividades realizadas fora da
prepriedade. Esse ¢ o caso da Nicaragua (Dawvis et al, 1998); 61% no Panama (Banco Mundial LSMS, 1998)
e 87% no Chile (Lopez e Valdés, 1997). Sessenta por cento dos domicilios rurais mais pobres em E! Salvador
obtém B0% de sua renda de atividades realizadas fora da propriedade (Lopez e Valdés, 1997) e 86% no
Equador (Lanouw, 1996)° (DE JANVRY; SADOULET, 1699, p. 6).
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Um dos elementos importantes na andlise do emprego rural ndo agricola é
a remuneragao e estabilidade, que s&o maiores do que nos empregos agricola
e permitem superar as diversas crises ciclicas da atividade priméaria e atenuar
os efeitos da pobreza das populagdes latino-americanas. A crescente presenga
do emprego rural ndo agricola gera preocupantes interrogag¢oes a respeito das
estruturas institucionais e do tratamento de desenvolvimento rural no conjunto
das politicas setoriais aplicadas no continente. O emprego rural ndo agricola
transcende, em boa parte, a cadeia produtiva agroalimentar ou agroindustrial,
ou seja, &€ um emprego nao necessariamente ligado a produgdo priméria, mas
faz parte dos setores mencionados como emergentes da economia rural e,
obviamente, tem fortes implicagdes sobre a concepgio do capital humano
requerido para consolidar uma economia eficiente e crescente no meio rural.

Essa visdo do emprego rural ndo agricola, das cadeias produtivas e de
outros setores econdmicos na economia rural implica alta diversificagdo dos
mercados de trabalho. E tipica a situacdo em que uma familia rural tem
trabalhos agricolas, comerciais, de servigos, de venda de forga de trabalho em
construgao ou em outros setores ndo vinculados & atividade primaria. Um certo
sentido informal compensador de rendas caracteriza nossos mercados de
trabalho rurais. Sem dulvida, € necessario mencionar que isso nao significa
ineficiéncia do sistema de marcados de trabalho, mas, ao contrario, evidencia
dindmicas muito importantes de alta mobilidade laboral de grande potencial
para o desenvolvimento de formas mais eficientes e racionais de estruturagéo
dos mercados de trabalho e produtivos no setor rural.

A diversificagdo dos mercados de trabalho gera interrogagdo muito
importante com relagdo a produtividade da mao de obra como elemento
essencial de uma economia includente que permita combater a pobreza pela
via da distribuigdo, antes que pela da redistribuigac. Politicas de
desenvolvimento rural sustentave! que busquem incrementos na produtividade
da mao de obra, para aumentar a riqueza pela via das remunera¢des justas e
proporcionais a esse incremento, devem considerar a diversificagdo e a
heterogeneidade dos mercados de trabalho rurais®.

24 “A crescente impontancia do emprego néo agricola no campo tem sido conseqliéncia de uma combinac&o de
fatores: tecnificagdo da producdo agricola, restrigbes quanto ao uso e venda da terra, insuficiéncia dos
mercados de crédito de consumo e seguros de cultivo, entre outros. Por outro lado, os riscos da atividade
agricofa empurram as familias para uma diversificagdo que lhes dé alguma seguranga diante desses riscos.
Junto com a diminui¢ao do emprego agriccla, houve um crescimento absoluto dos trabalhos néo agricolas no
ambito de servigos e manufatura. Esse aumento na proper¢do do emprego rural ndo agricola esta marcado,
sem duvida, por situagbes de grande helerogeneidade, conforme as condigbes presentes para seu
desenvolvimento em cada pais e zona rural” (CEPAL, 2000).

KB
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Como conseqiiéncia ou causa logica dessa diversificacdo da economia
rural, os processos de investimento de capital no meio rural mostram
igualmente grande diversificagdo. O investimento como motor do
desenvolvimento ndo esta localizado exclusivamente nas atividades primarias,
mas também em outros setores econdmicos, em portfdlio diversificado de
investimentos rurais. Se bem gque um dos problemas fundamentais de nossa
economia rural seja o do baixo investimento, o investimento atual é
determinado pela ampliagdo dos espagos e das oportunidades naqueles
setores em que as rentabilidades sdo mais atrativas, marcando condi¢ao da
economia rural que deve ser lida e incorporada aos instrumentos de politica de
desenvolvimento rural na América Latina e no Caribe.

Esses argumentos apdiam a idéia de revisar a forma como a politica de
desenvolvimento econdmico e social rural esta predeterminada pela economia
agricola e de introduzir uma visao de territorio em que se abre espaco ao
conceito de integralidade de mercados diversificados, fatores produtivos,
investimentos e de bens e servigos.

Os encadeamentos agroindustriais, 0s clusters produtivos e as economias
de aglomeragao emergem como estratégias chave, para concentrar a atengao
em processos de incremento do valor agregado do territério e de incrementos
significativos da produtividade da economia rural. Antes do crescimento
econdmico, vislumbra-se enorme potencialidade de melhorar as remuneragdes
de fatores, particularmente da mao de obra, por via da integragéo econémica.

Os encadeamentos produtivos e a economia territorial aparecem, dessa
forma, como componentes basicos de estratégia de desenvolvimento produtivo
diferente das que se encontram na maioria dos programas de alivio da pobreza,
apoiados obstinadamente em solugbes agraristas, com enormes debilidades
em economias de eficiéncia.

2.4 Alnovagéao na Base da Economia do Territério

Um dos eixos centrais da transformagdo que tem vivido o setor
agropecuario no mundo talvez seja a mudanga drastica nas produtividades
médias da produgdo nas Ultimas décadas. O incremento em rendimentos, a
introducao de novas variedades e a implantagao de novos sistemas produtivos
tém transformado a oferta de alimentos e as estruturas econdmicas da
agricultura.
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Os impactos de semelhante revolugao tém sido sentidos em varias esferas
dos mercados de produtos primérios. A provisdo de alimentos em forma
abundante afastou de forma definitiva o fantasma das grandes fomes dos anos
50. O extraordinario crescimento da populagdo mundial teve resposta de um
setor que hoje se da ao luxo de contar com excedentes de produgéo. Isso
reflete-se no permanente decréscimo dos pregos®.

Os modelos tecnolégicos tem-se baseado em incrementos sustentados da
produgéo de fatores, em particular, do capital. A revolugao verde mudou, de
forma definitiva, o critério de gque a produgao agropecudria era caracteristica de
sistemas intensivos em mado de obra e de condi¢gdes precarias de
desenvolvimento tecnolégico, inovagdes e mecanizagdo. Os paises
desenvolvidos fizeram gigantescos investimentos publicos no desenvolvimento
de pacotes tecnolégicos adequados para os agrossistemas de clima
temperado.

As funcdes de produgao variaram e os mercados foram-se caracterizando
por produgdo sustentada no conhecimento e na inovagao. Mais recentemente
registra-se a presenga de nova revolugéo na tecnologia de produgao baseada
na genética avangada e na biotecnologia.

Os paises em desenvolvimento aplicaram sistemas de desenvolvimento
tecnolégicos fortemente tendentes a adaptagbes tecnoldgicas, buscando a
adequagio do pacote tecnolégico de meios temperados para ecossisternas
tropicais, investindo grandes volumes de recursos nesse processo de adogao,
mais do que no desenvolvimento de tecnologia prépria. As naturais diferengas
de condi¢des climaticas geraram altos custos adicionais na adogao tecnologica
e as brechas de produtividade aumentaram de forma significativa entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento.

A época do crescimento para dentro, que caracterizou as décadas de
sustentagao de importagées, escondeu os altos custos gue haveriam de pagar
0s paises tropicais e subtropicais, majoritariamente em desenvolvimento, por

25 *[...] a modernizagao se apoiou em um pacote tecnolégico baseado no melhoramento genético de umas
poucas espécies de grande importancia mundial (trigo, milho, scja) e no uso intensivo de agroquimicos e no
uso de agua de imgagao (por exemplo, o uso de fertiizantes aumentou, no periodo de 1960-1980, em
2.000%). O impacto desse pacote tecnolégico, identificado como a revolugdo verde, sobre a produgao e
produtividade dessas espécies na regido e em nivel mundial foi extraordindria e ajudou, de maneira
significativa, a fortalecer a seguranga alimentar mundial e a methorar o nivel de vida dos pobres urbanos”
(PINEIRO. 2000).
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um modelo tecnolégico insustentavel em um mundo aberto de alta
competitividade. Dessa forma, dois fatores atuaram contra o desenvolvimento
tecnolégico da maioria dos paises pobres: 0 menor investimento e as
prioridades das agendas de desenvolvimento tecnolégico.

A tecnologia estd intimamente ligada aos sistemas de producéo,
determinando muito mais que rendimentos da perspectiva agronémica. Os
mercados de terras, laborais e financeiros, sdo definidos pelas opgdes
tecnologicas disponiveis. Ndo & exagerado afirmar que foi a inovagao
tecnolégica e sua injusta distribuicdo que sustentaram e acentuaram a
desigualdade de oportunidades entre os produtores do campo.

Um pacote tecnoldgico implica, além da semente e dos insumos, modelos
financeiros, praticas culturais, sistemas de distribuicao e dedicagio de tempo,
formagéo intensa de recursos humanos, estruturas familiares, participagédo da
mulher € de menores nas atividades produtivas, entre outros fatores
determinantes do desenvolvimento rural. Assim tém demonstrado os mercados
atuais de almentos em que primam aspectos como a apresentagado, a
qualidade, o contetdo nutricional, a embalagem ou os diversos atributos
novos, como propriedades médicas ou estéticas. Todos esses aspectos
dependem da possibilidade de contar com a tecnologia adequada e oportuna.

A produgao agroalimentar € altamente sensivel as mudangas tecnolégicas,
que se véem reforgadas numa economia global em que a inovagao e a
criatividade tém-se convertido em fator determinante da competitividade, acima
da riqueza natural e mesmo do capital. Na sociedade do conhecimento em que
vivemos neste comego de século, o desenvolvimento tecnologico é fator
determinante das possibilidades de um mundo de competigao?.

Nao ha duvida de que um dos altos custos do ajuste no setor é a redugao
sistematica de recursos publicos para o desenvolvimento tecnoldgico. Tém
sido impostas idéias obscuras, numa extrapolagao dos éxitos que o mercado
de tecnologia tem mostrado nos uUltimos anos, tem-se difundindo a idéia de que
0 setor privado e os empresarios do campo sdo os que devemn assumir O
investimento em desenvolvimento tecnolégico. Nao ha nenhum exemplo de
pais desenvolvido, mormente no setor privado, que tenha como base do

26 "A busca da competitindade internacional por 0casiao da terceira revolugao tecnolégica coloca em evidéncia
aimportancia da inovagao como instrumento central das politicas pubhicas” (PINEIRO et al., 1999).
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desenvolvimento tecnolégico o setor agroalimentar. Os investimentos publicos
tém sido historicamente gigantescos.

O precério desenvolvimento tecnolégico dos paises em desenvolvimento
aumentou perigosamente a dependéncia dos mercados tecnoldgicos,
dominados por multinacionais, alheias as prioridades e aos interesses das
nagdes, quando ndo abertamente opostas. A riqueza em biodiversidade da
regido latino-americana adquire papel estratégico determinado por esquemas
globais de propriedade e direitos, que constituem outro dos aspectos sensiveis
do desenvolvimento tecnolégico.

Os desafios que permeiam a visdo de cadeias, clusters e economia de
aglomeragao tém extraordindrias implicagdes nos modelos de inovagao
requeridos para dinamizar as economias rurais. Existe consenso de que é
limitada a idéia de suportar 0 crescimento e incremento de produtividade na
oferta de fatores produtivos basicos, como os recursos naturais. O
conhecimento e o desenvolvimento tecnologico sao fatores determinantes de
uma possibilidade real de se conseguir uma economia eficiente e, portanto,
competitiva. Mas uma visao integral de territGrio resulta muito mais exigente, em
termos de inovagao, que 0s enfoques setoriais centrados na agricultura. A
andlise das cadeias produtivas, da forma de realizagdo e sustentagdo das
economias de escala, das melhores respostas aos mercados industriais e de
alimentos, mutaveis e cada vez mais exigentes, demonstra, com claridade, que
sdo requeridos esforgos ingentes na geragao e difusao de conhecimentos e na
necessidade de estimular uma verdadeira explosao de criatividade e inovagao.

Ao mesmo tempo em que se tem apresentado um grande desequilibrio
entre a investigagdo e a adogdo dos modelos tecnolégicos tradicionais dos
produtores rurais latino-americancs, tem-se depreciado o papel dos
conhecimentos tradicionais, definitivos em cenarios de revalorizagdo da
agricultura organica, o qual comega a ativar, de forma importante, o mercado.
Grandes vazios aparecem na aplicagao da denominada agricultura ecolégica e
organica, que ainda ndo tem entrado, de forma contundente, nas agendas de
pesquisa cientifica formal. A inoccuidade de alimentos e a agricultura natural
comegam a ter novo espago comercial requerendo novos paradigmas
tecnoldgicos, que dificimente vao ser gerados nos paises temperados, mas
tém inegaveis vantagens naturais nos paises tropicais®.

27 “Portanto, esse padrao tecnalégico deve ser avaliado em termos de sua sustentabilidade técnica e politica, a
partir da crescente preocupagdo com questées ambientais, que tem a populagdo ndo rural, especialmente
nos paises desenvoMdos Gue S20 NOSSOs principais mercados™ (PINEIRO, 2000).
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Em sintese, a regido latino-americana encontra-se diante do desafio de
mudanga do paradigma tecnolégico, coerente com as novas condigdes dos
mercados, com postura racional sobre as vantagens naturais e comparativas de
Nnossos paises € com a consciéncia de que o conhecimento, a ciéncia e o
desenvolvimento tecnolégico tém implicagdes na construgiao da sociedade, além
dos rendimentos produtivos. A regido deve questionar-se seriamente sobre o
modelo de sistemas produtivos baseados no termitorio, para redefinir o peso
especifico designado ao setor tecnoldgico, deve recalcular o retorno da pesquisa
e assumir postura politica conforme o que o conhecimento significara no futuro
das sociedades, da democracia e do bem-estar dos latino-americanos.

A magnitude do repto e as debilidades de massa critica e de capacidade
cientifica obrigam a reforgar as estratégias de tipo regional, ou supranacional,
que permitam desenvolver sistemas tecnologicamente fortes € com agendas
que permitam somar as capacidades nacionais em espago regional. O sistema
internacional de pesquisas e o Fundo Regional para a Pesquisa (Fontagro) sdo
somente dois exemplos do que sera a institucionalidade futura nesse campo.

2.5 Economia llegal como Ameaga 4 Economia do Territorio

O incremento das areas dedicadas a cultivos ilegais ¢ uma manifestacéo a
mais da aguda crise que vivem 0s pequenos produtores do continente. Varios
paises, particularmente os andinos e os centro-americanos, tém sido presa facil
de um dos negécios de maior expansio no mundo nas Ultimas décadas: o
narcotrafico, que se converteu em subsetor de extraordinario dinamismo e de
dimensbes verdadeiramente globais. Paradoxalmente, esse subsetor pode
exemplificar a articulagéo de cadeia produtiva exitosa.

A crescente demanda em paises desenvolvidos de entorpecentes e
substancias psicotropicas, caracterizada por alta capacidade de compra e
estabilizagdo de pregos em niveis altos, produto de sua declarada ilegalidade,
atua como referéncia de indUstria que encadeia um conjunto de atividades ilegais,
envolvendo, de maneira direta ou indireta, a quase totalidade das economias do
mundo. A demanda desses produtos em paises desenvolvidos, a sua distribuigéo
por redes internacionais, a produg@o de processadores quimicos por paises
desenvolvidos, a lavagem de ativos em todos os centros financeiros do mundo,
a produgdo de armas para 0s complexos sistemas de seguranca em paises
desenvolvidos, a transformagao industrial em paises pobres e, finamente, a
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produgao agricola de matéria-prima basica em areas rurais de paises produtores
pobres constituem cadeia de altissima eficiéncia econémica®.

O fato de a produgéo, a distribui¢do e o consumo desses produtos serem
regidos por regras estritas que penalizam seu desenvolvimento, ao invés de
restringi-lo, traduz-se em incentivos a rentabilidades extraordinarias. A forma
como séo distribuidos os beneficios do negécio licito é o diferencial, chegando
aos mais altos niveis do processo de lavagem de ativos, que se realiza,
principalmente, fora dos paises produtores pobres.

As altas margens de rentabilidade permitem uma oportunidade para
pequenos produtores pobres, que encontram, na produgao de coca e papoula,
uma alternativa para as escassas opgdes de uma economia rural deprimida.
Diferentemente do que se cré, os ganhos dos cultivadores nao Ssao
extraordinariamente superiores aos ganhos de qualguer cultivo licito. A grande
diferenga ¢ que a cadeia do narcotréfico oferece condigbes ideais, como
garantia na comercializagao, financiamento garantido, crédito a baixo custo,
seguranga, assisténcia técnica e apoio integral na produgéo, o que 0s outros
mercados néo oferecem aos pequenos produtores.

Até certo ponto, pode-se afirmar que o narcotrafico, gragas a solidez dos
mercados, € um exemplo do que se esperaria de uma politica de apoio a
produgdo agricola. Os aspectos de ordem ética que circundam essa dramatica
situagdo sdo muito influenciados pelo fato de que os prejuizos das drogas
ilicitas sdo percebidos como absolutamente alheios a um camponés que sente
a indiferenga e 0 abandono do Estado em relagéo a sua produgéo licita e se vé
diante de um distante discurso de prejuizo dirigidc a uma sociedade rica e
indiferente a sua sorte.

Essa situagdo econdmica oculta as graves consequéncias que tem para 0s
camponeses o fato de dependerem de estruturas mafiosas e ilegais, em que as
leis ndo tém valor nem direitos, ficando submetidos a toda sorte de
arbitrariedades e perseguigoes.

28 “O consumo de drogas tem aumentado em todo o mundo, e os padrées sdo dindmicos, expressando
preferencialmente variaveis em relagdo as substincias que se consomem. Em que pesem o aumento
sustentado das capturas de drogas, a detengdo de narcotraficantes e a destruigio de grandes redes
internacionais, o prego minimo das drogas acha-se estabilizado cu em baixa, os problemas associados ao
consumo e a disponibiidade de drogas ilicitas nos mercados ndo 1ém diminuido. Em relagdo a economia das
drogas, foram feitas estimativas de um montante total anual de transagdes que giram em 500 bihdes de
délares. A lavagem desse dinheiro é objeto de crescente preocupagio pela comunidade internacional, mas
até esta data tem sido muito dificil contar com mecanismos eficientes para a fiscalizagéo e penaliza¢do”
(Panorama Social da América Latina, CEPAL, 1999-2000).
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As estratégias de combate aos cultivos ilegais tém-se fundamentado na
interdigdo e repressdo, acompanhadas de estratégias de substituicao de
cultivos por opgdes produtivas licitas. A interdigao, incluindo a fumigagao, atua
como fator a mais de risco, incorporado em estrutura de custos que encontra
demanda disposta a cobrir esses custos adicionais. Assim & que, na Coldmbia,
para cada hectare de cultivos ilicitos erradicados por fumigacao, planta-se 1,5
hectare novo.

A substitui¢ao dos cultivos ilicitos por licitos choca-se com dois graves
obstaculos. De um lado, os diferenciais de rentabilidade da produgao ilicita,
dinamizada pelo mercado e valorizada pela ilegalidade, diante da procugao
agricola campesina, deprimida e confrontada pelas condi¢gdes dificeis de
mercado, o que implicaria insustentaveis niveis de subsidios para os paises
pobres. De outro lado, € a caracteristica de cultivo e produgéo de coca e
papoula, que podem ser feitos em solos de alta fragilidade, situados fora da
fronteira agricola e distanciados dos mercados de produtos tradicionais,
para 0s quais o0s subsidios requeridos ao cultivo serdo também
insustentaveis.

Um dos mais graves problemas que subjazem na interpretagdo do
fendmeno dos cultivos ilegais é a crenga de que eles surgem como reconversao
de agricultura camponesa deprimida pelos ilicitos nos locais de produgac. Tem-
se aceitado que a faita da presenga de programas publicos de apoio a
produgio camponesa gera 0 espago que ocupa a economia ilegal. A realidade
é que grande proporcao dos cultivadores é de migrantes deslocados de zonas
de potencial agricola, no interior da fronteira agricola, para as zonas de
producao ilicita. Em outros termos, 0s cultivos ilicitos sdo a expressac da
depressao da economia agricola na totalidade do territério da cada pais, e ndo
um problema localizado nas frageis zonas de produgao.

A forga desse problema ameaga toda a regiao de um pais, enquanto se
mantiverem as condi¢gdes de um negécio global bem-sucedido, com altas
margens de rentabilidade e interesses internacionais poderosos alheios aos
paises pobres, diante de uma economia agricola camponesa deprimida e sem
expectativas®.

29 "Existe uma crescente preocupagdo com os problemas associados 4 produgao, ao trafico e ao consumo de
drogas na América Latina. Eles afetam a qualidade de vida da populagao, estao ligados a formas de exclusao
social e a debilidade institucicnal, geram maior inseguranga e violéncia e corrcem a governabilidade de alguns
paises "(Panorama Social da América Latina, CEPAL, 1999-2000).
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Séo graves as repercussdes que 0 negécio do narcotréfico tem trazido para
a estabilidade institucional da regido. Cada vez é maior a ingeréncia dessas
estruturas mafiosas em governos e sistemas de seguranga e justica. Por outro
lado, os estudos tém demonstrado que os efeitos distorsivos de grandes fluxos
de dinheiro ilegal tém graves repercussdes no desenvolvimento sdlido e
sustentado da economia dos paises mais afetados. Sem duvida, os custos
superam com sobras os beneficios de renda que tém as economias afetadas
por esse fendmeno.

2.6 Economia para Superar a Pobreza Rural e Alcang¢ar a Eqilidade

“Nao existe critica mais severa para 0 mundo em gque vivemos
que o fato de que um em cada quatro de seus habitantes
esteja condenado a viver na pobreza. Isso representa a
negacéo de direitos e o desperdicio do potencial humano em
escala massiva. Se for permitido que o atual modelo de
desenvolvimento siga em frente sem questionamento, o futuro
apresenta a perspectiva aterradora de um mundo marcado por
divisdes muito profundas, sociedades divididas entre os que
tém e os que nao tém; os que tém habilidades, oportunidades,
emprego e riqueza e 0$ que nada tem; 0s que contam em
termos econdmicos, sociais e politicos e 0s que nao contam.
[...] Nenhuma sociedade pode conseguir estabilidade e
seguranga para seus membros, se ndo estiver unida pelo
espirito da justiga social."(Watkins, K. Oxfan, 1995).

A pobreza é a justa medida com que se pode avaliar 0s resultados de uma
estratégia de desenvolvimento. Indica plenamente a incapacidade de cumprir
as metas de bem-estar e progresso que estao sob qualquer estratégia politica
de organizagao social. Em outros termos, a pobreza nao € um problema dos
pobres, como é usual trata-lo, mas, sim, um problema da organizagao social,
gue questiona e limita a possibilidade de ganho social.

A extraordinaria cifra de 78 milhdes de pobres rurais na regiao, que ndo tem
diminuido significativamente nos ultimos 30 anos, senido mantido de forma
persistente, ameagando a estabilidade e a possibilidade de crescimento
econdmico de nossos paises, questiona eticamente a eficicia e insensibilidade

. _
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de uma estrutura global, que ndo consegue incluir, Nno beneficio do
desenvolvimento, essa grande parte da populagao rural (ECHEVERRIA, 1999).
E dificil justificar a coexisténcia de avangos tecnolégicos e progressos na
geragdo de riquezas com tao altos e persistentes niveis de miséria, indignidade
e esquecimentos. Esse é, sem dlvida, 0 maior desafio que enfrenta o modelo
de desenvolvimento atual.

‘POPULAGAO POBRE E INDIGENTE, () 1980-1657 {em milhates)

Pobres (b) Indigentes (c)

Tota!l Urbana Rural

Total Urbana Rural

1980 135.800 62.800 73.000 62.400 22.500 39.900
1990 200.200 121.700 78.500 93.400 45.000 48.400
1994 201.500 125.900 75.600 91.600 44.300 47.400
1997 204.000 125.800 78.200 89.800 42.700 47.000

Fonte: CEPAL, Panorama social da Aménca Latina, 1998, Capitulo I, Santiago do Chile. p. 18, maio de 1939. (a):
estimativa correspondente a 19 paises da regido; (b): pessoas em domicllios em situagao de pobreza. Inchu a
populagao em situagdo de indigéncia; (¢): pessoas em domiclios em situagao de indigéncia.

A pobreza rural responde a um conjunto de determinantes basicas que poderia
ser sintetizado em: 1) falta de oportunidade, acesso e capacidade dos mais pobres
para conseguirem mecanismos estaveis e sustentdveis de incorporagdo a
processos econdmicos que lhes permitam conseguir, de forma auténoma, seus
préprios niveis de bem-estar e progresso, e incapacidade de nossos Estados de
garantir os direitos econdmicos e de bem-estar a todos os cidadaos; 2) limitadas
oportunidades de emprego produtivo nos processos econdmicos agropecuarnios
mais dinamicos; 3) déficit crdnico de capital humano, causado pelos baixos niveis
de nutricao e escolaridade, ma qualidade da educagio recebida e subvalorizagao
de suas capacidades e conhecimentos tradicionais; 4) subdotagdo de ativos
produtivos, que expressa limitado acesso a terra de qualidade, a tecnologia
adequada e a sistemas de financiamento e capitalizagdo; 5) baixo nivel de
expressao e influéncia politica dos mais pobres, que nao tém capacidade para
exercer a defesa efetiva de seus direitos e do baixo compromisso real dos Estados
que, por definicdo, deveriam ser os defensores dos interesses dos mais fracos; 6)
indiferenca ou sentimento de caridade das instituicbes e grupos sociais mais
favorecidos para com as necessidades e dramas dos excluidos.
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Se bem esses fatores permitem descrever 0s mecanismos como a pobreza
se reproduz, dificimente se explica por que - durante as décadas que
precederam as grandes revolugdes tecnolégicas e produtivas dos finais do
passado século, depois da Segunda Guerra Mundial — conseguiram-se
avangos muito maiores no combate a pobreza que durante o recente boom de
desenvolvimento. A persisténcia e a tendéncia crescente da desigualdade
indicam que existem fatores de ordem politica que ndo se explicam pelas
razdes microecondmicas que levam a uma definigao classica e tautolégica da
pobreza: “Sao pobres porque ndo tém como sair da pobreza”.

A geragao de riqueza e o efeito conta-gotas que permeia a estratégia global
de competitividade e crescimento evidentemente nao sdo uma solugio real da
marginalidade, da excluséo e do abandono das populagdes mais pobres. Essa
evidéncia leva a pensar que nao € suficiente atender aos aspectos micro da
pobreza, mas é também necessario abordar os aspectos estruturais de ordem
institucional, politica e macroecondmica, que fazem do modelo predominante
uma maquina que assumiu, como inevitavel e aceitavel, o fato de que produz
riqueza e pobreza simultaneamente.

Nos anos 60, diante dos efeitos do crescimento populacional gerado pelas
primeiras fases de transigao demografica na regido, predizia-se a incapacidade
de acolhimento e alimentagao da crescente populagao. Isso foi rebatido pela
realidade de que o homem, pela criatividade, pela imaginagdo e pelo
desenvolvimento cientifico, foi capaz de gerar riqueza suficiente para que todos
pudessem contar com os recursos necessérios. O fato de que os alimentos
apresentaram os niveis de pregos mais baixos do Ultimo século demonstra
sobejamente 0 ganho alcangado. Isto significa que as caréncias de milhdes de
mulheres e homens nao se devia & escassez, send0 & ma distribuicdo da
riqueza. Esse ponto é central na anélise da pobreza e, em contraste, 0 menos
assumido nas estratégias para que seja aliviado.

As brechas e diferengas entre paises ricos e pobres, entre classes sociais,
grupos étnicos e setores econdmicos sao fatores de desestabilizagao, de freio
na construgdo do verdadeiro progresso e atentado contra a sustentabilidade
ambiental e integral do desenvolvimento.

A pobreza rural tem carater especialmente dramatico, em esséncia pela razao
de que é nesse espago que se cumprem, com maior precisio, as condigbes de
sua reproducdo: estruturas muito mais desiguais, maior vulnerabilidade, maior
dependéncia de setores econdmicos com evidentes desvantagens e
imperfei¢cdes nos mercados internacionais e maiores fatores de discriminagao.
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Pode-se afirmar que os fatores politicos sao sobredeterminantes da
pobreza. O pouco compromisso dos setores da sociedade e dos paises mais
ricos com a eliminagdo da pobreza é evidente. Nao é comparavel o
investimento destinado — nem a prioridade dada - a guerra, ao armamentismo
ou a conquista do espago com o destinado a atender a pobreza e a fome. E
claro que ainda estamos longe de avaliar o éxito do desenvolvimento pelo nivel
de descenso da pobreza e marginalizagaoc.

As dificuldades que permeiam o desafio da solugao da pobreza colocam em
questionamento elementos centrais e criticos do tipo de economia que domina
o mundo. O alivio da pobreza tem implicagdes na cultura de produgao e no
consumo prevalente no globo. A sustentabilidade intrageracional do
desenvolvimento implica revisar os mecanismos de incentivo baseados no
extraconsumo, o sistema curtoprazista e a visao antiglobalizagao com a qual
os paises desenvolvidos sentem como legitimo defender seus niveis de riqueza,
como se estivessem alheios ao que ocorre além de suas fronteiras.

E necessario insistir em passo inevitavel para se encontrar uma solugao real:
assumir o problema da pobreza como problema que requer tratamento global,
além das fronteiras dos paises pobres ou dos limites das terras de quem vive
sua miséria individual e pessoal, e entender que o problema é de todos, é pré-
requisito da ordem politica pela qual tém de trabalhar as instituicoes da
globalizagéao.

Existe um acordo sobre quatro areas nas quais se requer grande esforgo
para alcangar resultados significativos na luta contra a pobreza: maior eqlidade
no acesso a atividades produtivas e sociais; promogao de oportunidades em
economias eficientes e dindmicas; paz e seguranga para as populagbes mais
vulneraveis; e maior participagao democratica e garantia de sustentabilidade
dos recursos naturais. Essas estratégias sao mais faceis de serem propostas
que colocadas em pratica, sem se ter nova visdo do desenvolvimento e do
mundo rural.

2.7 Género, um Imperativo da Eqiiidade

Como consequiéncia das agdes empreendidas por organismos que, COmo
o ICA, tém dado impulso a inumeros trabalhos em favor das mudangas
materiais das mulheres rurais e de seu posicionamento social. Uma das maiores
transformagdes que vém ocorrendo nos paises da América Latina e do Caribe
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é a visibilidade da contribuigdo das mulheres nos territérios rurais ao
desenvolvimento e reconhecimento da multiplicidade de papéis que elas
desempenham no cotidianc social, econdmico e cultural e, ainda que continue
sem ser resolvido o dilema central da iniqlidade entre homens e mulheres, os
avancos alcangados auguram que O processo, embora lento, oriente-se por
estratégias adequadas, partindo das premissas pleiteadas pela nova
ruralidade.

Os processos acelerados de transigdo demografica, a incorporagio
massiva das mulheres na educagdo, o acesso delas cada vez maior aos
mercados de trabalho, que permitiu participagdo mais ativa nas decisdes
dentro de casa, assim como a maior protagonizacdo delas em atos da vida
publica sao manifestagdes do processo de profundas mudangas e implicagdes
sociais.

Como categoria social, a dimensao de género expressa os processos que
definem e determinam as diferengas nas oportunidades e nos beneficios
sociais, econémicos, politicos, juridicos, culturais, recreativos, ambientais e
outros, entre homens e mulheres (INMU, 1999).

Nesse contexto, as colocagbes derivadas dos foros mundiais, regionais,
nacionais e locais tém dinamizado o processo de transformagao do sistema de
valores, crengas, normas e pautas culturais constituintes da dimensdo de
género que se manifesta na existéncia de sociedades que operam sob normas
andrometricas, mais enraizadas por razdes culturais e por tradicdo nos
territérios rurais.

Sem duvida, ainda ndo se reconhece a verdadeira magnitude desse
processo transformador que determina situagdes agudas de iniquidade por
razbes de sexo, uso inadeqguado do potencial renovador desse processo e
vulnerabilidade do grupo familiar.

Uma das expressées mais importantes do papel das mulheres dos
territérios rurais da maioria dos paises da América Latina e do Caribe é a
presenga significativa delas na agricultura. Em muitos paises da regiao, fala-se
da feminilizagdo crescente da agricultura, que constitui referéncia
particularmente promissora e nova. Como indicam estudos atualizados na
Espanha, a mulher, em relagdo a0 homem, &, nestes Ultimos anos, quem mais
mudou. Nesse contexto, uma das mudangas transcendentais das Ultimas
decadas € o transito crescente e acelerado das mulheres rurais da condigéo de
invisibilidade e falta de reconhecimento profissional, produtivo, empresarial,
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familiar, social e politico para a qualidade de atores e participantes que buscam
a igualdade de oportunidades com os homens.

Tradicionalmente, a mulher tem-se responsabilizado por fungdes
determinantes da renda real da familia, mas, sem duvida, como essas rendas
ndo sdo monetarizadas e ndo respondem a categorias padronizadas de
trabalho remunerado, essas fungdes sao subestimadas ou ndo sao visiveis nas
estatisticas nacionais.

lgualmente acontece com a realidade atual dos territérios rurais, nos quais
- como eslratégia de sobrevivéncia a pobreza, diante da perda da importancia
da agricultura no conjunto da economia, da redugdo significativa de sua
participagao no Produto Interno Bruto dos paises e do agravamento dessa
crise nas décadas de 80 e 90 -, revelam-se outras atividades econdmicas
substitutivas e independentes da agricultura. Dai ser crescente a importancia
que tém, como parte da economia familiar, os trabalhos ndo agricolas nos
territorios rurais, nos quais as mulheres tém peso significativo.

Os ajustes que tém de ocorrer dentro das unidades familiares para
compensar as quedas de rendas reais individuais na maior parte da regido tem
impulsionado, reforgado e ampliado o papel da mulher como geradora de
rendas. Esse processo tem transformado, em nivel micro, a atribuicdo de
responsabilidades na produgao. Atualmente, as mulheres sio responsaveis por
muitas das atividades tradicionalmente realizadas por homens. Sem duvida, a
falta de compreensao dessas praticas tem inibido, em grau significativo, os
impactos diferenciais das politicas, pelo falo de que, ao ndo se identificar a
participagao da mulher, essas ndo se orientam para reduzir a lacuna que separa
homens e mulheres no desfrute das oportunidades e do bem-estar social.

Essa lacuna é evidente quando se analisa 0 acesso da mulher a servicos
publicos, programas de assisténcia técnica e de distribuicéo de terra, fontes de
crédito, formagéo de recursos humanos, participagao no mercado de trabalho,
remuneragao salarial percebida pelos homens por igual trabatho, participacao
em instancias locais e regionais na tomada de decisdes e estruturas politicas
partidarias. Essas restricdes sao diferentes para homens e mulheres e
expressam graus de profunda desigualdade tanto em termos éticos de
equidade, como em termos socioecondmicos de eficiéncia.

Essa caminhada n&o é facil e, para milhées de mulheres, continua sendo um
calvario, sobretudo quando se adicionam os altos indices de violéncia intra e
extrafamiliar, 0 assédio sexual, a paternidade irresponsavel, a discriminagdo e
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marginaliza¢do. Conclui-se que os dois flagelos que afetam, com maior
contundéncia, a América Latina e o Caribe sdo a pobreza, particularmente a
rural, e a violéncia.

Sem duvida, no contexto da nova ruralidade, € necessario esclarecer que
a expressdo muilher rural nao é sinbnimo, de per si, de pobreza e
assistencialismo. Reconhece-se que parte dessa conceitua¢do, que tem
predominado por décadas em decisdes de politicas publicas e em ag¢des de
organismos nao governamentais, baseia-se no fato de que as mulheres rurais
ndo se tém reconhecido o0s seus direitos e que, da mesma forma como
acontece com milhdes de homens dos territérios rurais, a estrutura desigual de
posse da terra e a falta de acesso aos outros recursos produtivos constituem
parte do conjunto de fatores causais da desigualdade.

Por exemplo, durante o confiito armado em El Salvador, 30% dos
guerrilheiros eram mulheres. Uma vez finalizada a guerra e ao se aplicarem os
acordos de paz, a grande maioria delas ndo recebeu terras nem capitais
produtivos, apesar dos milhdes de dodlares entregues aos ex-combatentes.
Aparentemente, elas serviam na guerra, mas nao na paz.

As estatisticas dos paises continuam sendo fontes eloguientes. Nos
processos de transferéncia de terras, reformas agrarias e colonizagdes, as
mulheres rurais nao sao visiveis, ainda que, em muitos dos paises do
continente, os homens recebam a terra e, geralmente, as mulheres trabalhem-
nas, além do fato de que, em cada trés casas, uma tem como cabega de
familia uma mulher. A informagao disponivel confirma também que os
organismos internacionais de cooperagao, da mesma forma que as instancias
governamentais e ndo governamentais e a empresas privadas, reproduzem os
esquemas de desigualdade no referente a contratagdes e a remuneragao de
pessoal: as mulheres constituem a menor porcentagem dos empregaveis e,
em geral, as escalas salariais delas sao inferiores s dos homens.

Ainda que seja crescente a participagao das mulheres em todos os cenarios
da vida social e estejam-se transformando os papéis entre homens e mulheres,
persistemn as desigualdades de género. Nesse sentido, no ambito da nova
ruralidade, colocam-se linhas de pensamento que consideram as questdes de
género inter-relacionadas com o capital social, uma vez que, como assinalam
autores de destaque nesse tema (NARAYAN; SHAH; LOPEZ, 2001), o sistema
de género infiui de maneira decisiva “na natureza das redes sociais e determina
0 acesso de homens e mulheres aos recursos e as oportunidades”.

o I
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3. O TERRITORIO E A ECONOMIA DOS RECURSOS
NATURAIS

As bases econdmicas do meio rural relacionam-se diretamente com a
utilizagdo sustentavel dos recursos naturais, mas em conjuntura de ampla
diversificagdo setorial. Os encadeamentos produtivos e as complexas
demandas dos assentamentos humanos rurais definem um mapa amplo de
atividade econdémica.

As potencialidades dos processos produtivos no meio rural, num conjunto
de visao territorial, nascem da disponibiidade de fatores de produgao
relacionados com a dotagdo ou patriménio natural, ou sdo provenientes de
fatores externos, como o investimento € 0 conhecimento tecnolégico. Os
modelos produtivos encontrados no meio rural tém especificidade prépria que
os diferencia das economias estritamente urbanas, gerando mercado de
fatores produtivos que competem para encontrar as condi¢cdes étimas de
investimento e rentabilidade.

3.1 Sustentabilidade em uma Economia Territorial

A limitag&o crescente da natureza para assumir 0 modelo de consumo
energético e de recursos que a estrutura econdmica mundial demanda e as
graves consequéncias desse modelo de utilizagdo intensiva dos recursos
naturais tém colocado em duvida sua sustentabilidade inter e intrageracional —
para nossa geracao, pela impossibilidade de reproduzir modelos de producéo
e consumo balizadores da economia, somente possiveis na medida em que

- pertengcam a um conjunto minimo de populagao, pois se apdiam em altos niveis
de consumo, muitos deles luxuosos, e, para o futuro, pela impossibilidade fisica
e natural de se perpetuarem modelos desse tipo*.

30 "0 padréo de desenvolvimento agropecuano seguido pela maicria dos paises tem tido sérios efeilos negativos
sobre 0 meio ambiente, devido aos efeitos contarminantes de produgdes pecuanas intensivas, ao uso Inensivo
de agroquimicos, aos processos de salinizagdo e erosao, tanto hidnca como edlica, provocadas pelas mas
praticas agricolas e ao eferto devastador da agnculturas de queimadas e de outras ativdades agropecuanas
na perda de biodiversidade e de florestas tropicais™ (ECHEVERRIA, 1998, p. 10).

. - N -
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Os avangos nos estudos e trabalhos empiricos demonstram que estamos
longe ainda de compreender e incorporar os custos ambientais em sua
verdadeira dimensao. As causas do esgotamento dos recursos naturais e suas
consegléncias sobre os sistemas reguladores da vida no planeta estao
intimamente ligadas a forma como o desenvolvimento, com sua revolugao
industrial e tecnolégica, tem feito a apropriacido individual de recursos nao
contabilizados e a socializagao de seus efeitos ambientais. De acordo com os
balangos ambientais do México, o equivalente a 12% de seu Produto Interno
Bruto nacional corresponde a perdas por deterioragio ambiental e
esgotamento de recursos.

Os dois extremos de uma sociedade segmentada sao igualmente
depredadores. De um lado, os altos consumos em que os paises desenvolvidos
baseiam suas economias e, de outro, as precdrias condicdes de acesso aos
ativos produtivos dos pobres rurais, as quais determinam sobreexploragio dos
recursos naturais®.

Como diz Echeverria (1998),

“Uma grande maioria dos pobres rurais esta em areas de baixo
potencial produtivo, incluindo zonas degradadas, erodidas e
semidesérticas (por exemplo: Altiplano Boliviano, Chaco e
Nordeste do Brasil) e terras frageis e marginais de encosta
(regibes da América Central) e pantanosas. Essa populagdo
tem uma grande dependéncia dos recursos naturais, que sao
a base de seu sustento, porém, devido as limitantes quanto a
qualidade e quantidade desses recursos, atravessam o umbral
da sustentabilidade e comegam, por falta de outra alternativa,
a destruir essa base”.

A riqueza natural da Ameérica Latina e do Caribe, sua concentragdo de
biodiversidade e sua riqueza hidrica e florestal fazem dessa regido uma zona
prioritaria, em escala global quanto a sustentabilidade ambiental e, claramente, no
coragao do problema do meio ambiente encontram-se o setor rural e a atividade
agricola, com seus sistemas produtivos e de conservagao de recursos naturais.

31 As graves consequéncias dessa deterioragdo ambienta! podem ser vistas nas devastadoras conseqiiéncias
do furacdo Mitch, na Aménca Central. Diversas evidéncias ligam-no intimamente as sérias mudangas
climaticas do planeta, que se manifestam nas alleragbes da seqiidncia e intensidade dos tradicionais
fenémenos do El Nifio e La Nifla e, por outro lado, expéem a perda da capacidade reguladora natural dos
ecossistemas centro-americanos, resultado do desmatamento e deterioragio das bacias.

. oo |
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“Nas décadas dos anos 70 e 80, 0 consumo de agroquimicos
cresceu notavelmente, elevando-se o consumo de fertilizantes
em 145% no Paraguai e em 476% no Brasil (FAO, 1990). [o]
No caso dos pesticidas, a ‘cultura’ regional de sobredosagem
esta levando a uma crescente contaminacdo do ambiente”
(PINEIRO et al., 1999)*.

A perda de cobertura do solo é um dos mais claros indicios da
insustentabilidade que ultrapassa os limites dos problemas locais para afetar,
de forma grave, os equilibrios globais. Os dois componentes basicos das
estratégias de atengdo ao efeito estufa vivido pelo planeta sio a emissio de
gases e o escoadouro de carbono provocado pelo desmatamento. Duas faces
de uma mesma moeda que expressa, com nitidez, os desafios do
desenvolvimento sustentavel.

“O desmatamento é um fendmeno que afeta especialmente as
zonas tropicais da América Latina. O ritmo anual de
desmatamento em toda a regi@o foi de quase 1% durante a
década de 1980, mas na América Central atingiu entre 2% e
3% (WRI, 1994). O nivel de destruicdo das florestas umidas
tropicais na peninsula Yucatan e das florestas montanhosas
chegou a 50%, enquanto a América Central perdeu entre 80%
e 100% de seu habitat” (DINERSTEIN et al., 1995). Valores
similares a estes (ltimos sdo encontrados na regidao do
Tocanting, na Amazénia brasileira (PINEIRO et al., 1999)=.

A Convengéo de Mudanga Climatica reconheceu a necessidade, a urgéngcia
e rentabilidade ambiental de atuar nas duas frentes. Sem duvida, os indicadores
mostram que vamos em sentido contrario nos dois campos: ganhos fracos na
reducéo de gases da atmosfera e perda da cobertura florestal com potencial de
captura de carbono. A vocacgdo florestal dos tropicos € radicalmente
contrariada pelas praticas e pelos usos em pecuéria ou agricultura®.

32 Nesse sentido, & necessario recordar qQue a regiao tem, se comparada em nivel internacional, uma
extraordindria dotagdo de recursos naturais de uso agricola. A América Latina tem 23% da terra cultivavel,
46% das florestas tropicais e 31% da agua doce disponivel do mundo, mas tem somente 10% da peopulagao
mundial (PINEIRO; TRIGO, 1996). Essas condicoes naturais explicarn as vantagens comparativas na produgao
agropecuaria e a importancia historica da produgao primaria na cemposicao do PIB total e nas exportagdes
na maioria dos paises da regido” (PINEIRO, 2000).

33 “0 programa das Nagdes Unidas para 0 meio ambiente estima que, no fim do século XX, existiam 22 mihdes
de espécies vivas. Dessas s6 foram descnitas 1,5 milhdes e, durante os proximos 30 anos, 7 mithées, ou seja,
quatro vezes mais que as espécies descritas, estario em risco de extingao” (CCI, 2000).

- KN
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Em diregdo similar atua o efeito depredador sobre as fontes de agua e as
bacias de todo o continente. A agua sera, neste século, um dos elementos
mais valorizados por sua escassez. Sem dlvida, notam-se poucos avangos
relacionados & mudanca das tendéncias que evidenciam a perda de fontes de
agua doce pelo seu uso irracional. A derrubada de matas e a ocupagéo de
4reas mais altas com cultivos que usam técnicas nao sustentaveis estao
associadas diretamente com as precéarias condigdes dos habitantes pobres
rurais. Mas essa perda também é conseqiiéncia de seu uso ineficiente pelos
centros urbanos, industriais e de mineragdo extrativa. A dgua néo se valoriza
nem se contabiliza como recurso natural limitado™.

A perda de solo é outro dos fenémenos que afetam a sustentabilidade
ambiental e pdem em risco o patriménio natural e o potencial produtivo da
regido. A exploragéo do solo, os sistemas intensivos de mecanizaggo, o uso
ndo controlado de agroquimicos e a erosdo atuam como fatores de pressao
sobre a terra, gerando perdas anuais equivalentes ao territério da Suiga.

O perigo de desertificagdo e ampliagdo dos ecossistemas aridos e semi-
aridos foi reconhecido pela Convengdo de Luta Contra a Desertificagdo como
um dos fatores que restringirdo as possibilidades de desenvolvimento dos
paises pobres nas proximas décadas.

3.2 Sistemas Produtivos Associados ao Solo como Recurso
Multiprodutivo

O fator basico de qualquer atividade primaria € o solo, como forma de
acesso e apropriagdo dos recursos naturais nele localizados e das
potencialidades produtivas da natureza. Seja por se tratar de economia
extrativa, como & a mineragéo, ou de atividade de transformagao do potencial
natural do solo, como sdo as atividades agricolas ou florestais, o solo éo
determinante do potencial de produgéo e geragao de riquezas que tem definido
a geografia de nossos paises.

Mas o solo, ou a terra, como denominado tradicionalmente, é a base da
organizagio da produgdo basica rural. Seus atributos o tornam um bem

34 “Atualimente cerca de um tergo do mundo encontra-se em situagio de tensdo por falta de dgua e estima-se
qgue, em 2050, a preporgéo [...] poderia duplicar-se. A escassez de dgua serd especialmente nociva para a
agricultura, que absorve entre 70% e 80% da 4gua disponivel” (CCl, 2000).
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complexo, uma vez que sao muitas as dimensdes determinantes de seu valor
produtivo, o qual depende de: localizago (proximidade de mercados), acesso
a servigos basicos (infraestrutura), condigdes agroecolégicas (riqueza orgénica,
disponibilidade de &gua, climas), condigdes topograficas (inclinagao, sistemas
de drenagem), area disponivel e competicdo com outros usos de maior
rentabilidade (demanda urbana ou industrial). Além dessas condigdes
econdmicas basicas, o solo gera outros tipos de condi¢des aparentemente
extra-econdmicas, gue emergem da tradicdo ou da dindmica histérica. De fato,
a possessdo do solo tem implicagbes de status social, coesao territorial, poder
politico e, em alguns casos, de ordem estratégico-militar. Da mesma forma, o
solo estd intimamente ligado a visdes culturais ancestrais para 0s povos
originarios americanos, os quais, praticamente sem excegéo, atribuem-lhe
significados sagrados e transcendentais que lhe imprimem especial valorizagao
sociocultural.

Essas particularidades do solo diferenciam-no substancialmente das
consideragdes sobre qualquer outro bem na economia. Ndo existem bens de
complexidade similar na base da economia urbana ou industrial, e menos na da
terciaria.

Se bem a complexidade econémica do solo for um aspecto essencial da
economia rural, sua condicdo de potencialidade produtiva multipla e
diversificada constitui elemento de maior importancia ainda. A visao reduzida e
simplificadora da producéo agréria esconde o grande potencial produtivo que
a realidade econdmica rural nos mostra na atualidade. O solo produz alimentos
€ transforma recursos para a provisdo de bens naturais para uso industrial, mas
adicionalmente é uma fonte de produgao de agua, de biodiversidade, de ar, de
paisagem e de produtos minerais.

Essa condigdo de multiplas opgdes de produgio do solo é basica para a
redefinicéo da economia rural, como um dos eixos basicos da definicdo de uma
economia territorial rural.

Um dos aspectos chave da atual discussdo sobre as estruturas de
produgdo agréria, que representa verdadeiro desafio no manejo da
complexidade, é constituido pela definicéo dos sistemas produtivos que serdio
apoiados, incentivados ou simplesmente favorecidos por uma politica publica.

A competitividade e a abertura dos mercados surgiram como esperanga de
se conseguir otimizar as estruturas produtivas no meio agrario e rural. Supunha-
se que uma leitura adequada dos sinais dos mercados deveria conseguir uma
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adaptagado dos sistemas produtivos as condigbes de vantagens comparativas
das regides rurais da América. Mas a realidade evidenciou mais as debilidades
da estratégia que sua possibilidade de éxito.

Um sistema produtivo compreende a definigdo das fungGes de produgao
determinadas a partir da disponibilidade e do acesso real aos fatores produtivos
e as oportunidades que oferecem mercados varidveis e altamente competitivos.
O sistema produtivo estabelece as orientagbes de mercado (autoconsumo,
mercados locais, regionais, nacionais ou de exportagéo), o tipo de produto
(comodities, produtos diferenciados, nivel de elaborag&o ou transformag&o),
assim como a combinag&o dos fatores de produgao disponiveis (terra, trabalho,
capital, tecnologia).

Os sistemas produtivos, mais que estratégias empresariais, so sistemas de
vida que estdo estreitamente ligados ao desenvolvimento sociocultural dos
povos rurais. Em muitas comunidades, é impossivel estabelecer diferengas
entre esses sistemas e os padroes religiosos, familiares, sociais ou politicos.
Isso dificultou grandemente as intengdes modernizadoras aplicadas em muitas
estratégias de desenvolvimento rural na América Latina. Os sistemas de
produgdo, além disso, tém raizes complexas na tradicao, na abundancia e
preparagao dos recursos humanos, na capacidade de acesso a informagao de
mercados e de organizagao empresarial, que 0, entre outros fatores, os que
condicionam a viabilidade de modelos alternativos.

As opgdes alternativas de combinagdo 6tima das fungdes de produgao
constituem eixo central da definicdo de uma politica produtiva para o meio rural.
Reconhecendo a grande diversificagdo da economia rural e a complexidade de
dimensdes e externalidades geradas na exploragao de recursos naturais, faz-se
necessario refinar a reflexdo sobre os maodelos ideais de produgéo basica rural.

A grande diversidade e heterogeneidade ecossistémica, cultural, social e
politca da América Latina torna previsivel que o o6timo encontra-se na
coexisténcia de ampla gama de sistemas produtivos gue se irao conformar a
partir de alguns principios fundamentais. Dentre eles destacam-se: 1) o
reconhecimento da abundante oferta de mao de obra existente na regiéo; 2) a
valorizagdo dos conhecimentos tradicionais e autoctones como base para a
construgdo de novo paradigma tecnologico; 3) a condicao singular da
agricultura tropical, até agora pouco conhecida; 4) as limitagdes de capital que
tdm nossas economias; 5) as sugestivas oportunidades que oferece a riqueza
ambiental e os servicos que dela se originam; e 6) as necessidades de gerar
uma economia distributiva e includente.
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Esses principios deverdo estabelecer critérios de politica e de mensagens
claros que ajudem na definigao, a longo prazo, da economia rural. A economia
agricola competitiva de modelos agroempresariais de grande escala, assim
como as solugbes de sistemas baseados na produgac camponesa de base
familiar sdo tdo-somente uma parte do problema.

A conformago de uma estrutura de sistemas produtivos sera sempre
resultante da combinagéo entre decisdes privadas e orientagdes de politica
publica. Nao se concebe, apds as experiéncias das Ultimas duas décadas, que
se trate exclusivamente de decisdes empresariais baseadas no comportamento
dos mercados - uma vez que estes encontram-se longe de ter condicdes
otimas de transparéncia ou de estar livies de profundas distorgdes e
assimetrias -, como tao pouco sera produto Unico de decisdes publicas.

Se bem que a complexidade das estruturas produtivas seja muito maior,
poderiam estabelecer-se, pelo menos, trés esquemas gerais de producao ou
de organizagdo produtiva, os quais tém grande validade na maioria das
economias dos paises latino-americanos e caribenhos e estdo intimamente
relacionados as condi¢des de qualidade de vida, a0 melhoramento de rendas
€ a solugdo da pobreza crdnica que afeta a maior parte da populagao rural da
América Latina.

A primeira forma de agricultura é a tradicional, caracterizada por estruturas
produtivas familiares, usos tecnoldgicos tradicionais e baixa orientagéo para os
mercados, nos quais sé alguns excedentes da producdo sdo comercializados,
sendo o fim mesmo da produgdo o autoconsumo e a seguranga alimentar
familiar e local. Sua orientagdo para os mercados nio passa dos mercados
locais, tem a caracteristica de ser uma economia agricola de muito baixo valor
agregado e, em geral, mostra esquemas de estrutura complexa de trabalho,
com grande diversificag8o e grande combinagéo de atividades dos membros
da unidade produtiva, ou seja, da unidade familiar. Esse tipo de economia
espalhada por todas as regides rurais latino-americanas foi o suporte dos
processos de colonizagdo e determinou estruturas muito ajustadas as
condigGes ecossistémicas e as capacidades agroecoldgicas dos solos.

O segundo tipo é a pequena agricultura empresarial, tendente &
monocultura, com orientagdo de mercado e uma precaria, mas explicita,
organizac&o empresarial. Essa agricultura orienta-se especificamente para a
geragdo de excedentes com vistas ao mercado e cobre a maior parte dos
produtos dos mercados locais, regionais e nacionais de nossos paises. Essa
economia suporta-se igualmente na estrutura de unidades produtivas familiares
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com crescentes niveis de encadeamento produtivo com outros setores
econdmicos, baixas economias de escala e ainda baixos niveis de valor
agregado. A produtividade e a rentabilidade dessa estrutura produtiva sao
determinadas por niveis precarios de desenvolvimento tecnolégico e por uma
ainda muito escassa incorporagdo de estratégias de mercado que permitam
protegé-la dos altos riscos que a atividade agropecuéria e de exploragao de
recursos naturais implica. Essa estrutura produtiva cobre a maior parte dos
produtores e, do ponto de vista do trabalho, complementa-se com atividades
de outros setores produtivos complementares.

O terceiro tipo de agricultura, que cobre uma porgdo muito reduzida de
produtores, pode denominar-se agricuitura agroempresarial. Conta com
estruturas empresariais complexas, nao familiares, formalizadas legaimente,
com a aplicagdo de processos de alto desenvolvimento tecnoldgico, alto
investimento, importantes niveis de capitalizagdo e grandes economias de
escala. Essa agricultura, que foi denominada, em alguns paises, como
comercial, constitui as contribuigdes mais importantes da exportagéo e
apresenta complexos encadeamentos produtivos e clusters que encadeiam
boa parte da atividade produtiva no setor agroindustrial e agroalimentar.

Essas trés estruturas produtivas, em geral, sdo vistas como antagénicas e
contam, portanto, com politicas claramente diferenciadas, niveis assimétricos
de assisténcia e fluxos de recursos de investimento publico. Trata-se de
interpretagdo dualista da economia rural e agropecuaria, com base na crenga
da incapacidade da estrutura produtiva de pequenos produtores para encontrar
economias de escala rentaveis nos processos produtivos, empresariais € de
comercializagao modernos.

Essa visdo contrasta com a realidade das dinamicas produtivas de
integragdo de mercados de fatores e de bens e servigos que demonstra a
economia rural dos paises latino-americanos. Encontram-se exemplos disso no
comportamento dos mercados de trabalho ndo segmentados, a nao ser que
pequenos produtores independentes sejam, a0 mesmo tempo, assalariados de
outras estruturas produtivas, assim como nas numerosas possibilidades de
intercAmbio de insumos e produtos e nos encadeamentos que existem de uma
estrutura para outra. Tampouco as economias de escala realizam-se
exclusivamente pela integragdo, em unidades grandes de gestao, de todos os
elos da cadeia produtiva. Na realidade, existe a possibilidade de distintos elos
de uma cadeia poderem-se unir em formas cooperadas, coletivizadas ou
corporativas, enquanto mantém suas estruturas de gestao primaria basica de
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agropecudria de pequeno tamanho. Esse modelo tem demonstrado grande
eficiéncia, por exemplo, na produgao cafeeira colombiana, em que as
economias de escala ocorrem em nivel de comercializagao e desenvolvimento
tecnologico, enquanto € mantida uma produgao agricola de pequena escala.

Outro dos elementos que conduziram a uma visao dualista é o tema do
acesso aos fatores produtivos e, em particular, a terra. Na América Latina tem
prevalecido a idéia da propriedade como via privilegiada e exclusiva do acesso
ao sistema produtivo.

Sem duvida, é necessario distinguir melhor a gestao da propriedade. De fato,
0 que mostram as estruturas atuais de produgio é que mais importante que a
propriedade € 0 acesso ao recurso, sua gestdo. Existem diversas formas de
acesso a terra: o arrendamento, a sociedade de aproveitamento, as parcerias e
outras diferentes estruturas que abundam no meio rural latino-americano e tém
possibilidades de alcangar 6timos resultados de rentabilidade, contanto que
sejam incorporadas como objetivos reais de politica e dotadas de acervos
reguladores adequados que as convertam em estruturas capazes de impulsionar
processos modernos e eficientes de remuneragdo dos processos produtivos.

O problema da posse e distribuicdo da terra estd mais relacionado com o
uso improdutivo ou especulativo do solo, ou seja, com o fato de que existem
incentivos econdmicos ou politicos que fazem que importantes porgdes desse
recurso estejam fora do mercado de fatores e concentradas em latifundios
improdutivos.

Por esses motivos, uma visao mais ampla das possibilidades de acesso ao
fator terra é determinante na avaliagdo dos diversos tipos de estruturas
produtivas, uma vez que, se forem garantidas as formas de acesso por meio de
mercados de terra ou outros sistemas de arrendamento, conseguir-se-30
solugbes em cada uma delas.

Um terceiro elemento a levar em consideragao na comparagao das diversas
estruturas produtivas € definido pelo nivel de consolidagao dos processos
produtivos nos encadeamentos da economia agropecudaria.

Um exemplo dissc € constituido pela politica publica da quase-totalidade
dos paises latino-americanos com relagdo a comercializagdo dos produtos
primarios. O enfoque tradicional centrou-se na eliminagdo dos intermediarios,
fazendo que os produtores fossem, ac mesmo tempo, comercializadores, que
controlavam a remuneragao e a rentabilidade dos diversos elos da cadeia, ao
mesmo tempo em que as margens de comercializagdo entravam como parte
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integral e complexa da economia rural. Sem duvida, isso implica uma
modificagdo significativa nas énfases das politicas publicas de nossos governos
e dos organismos internacionais regionais.

3.4 O Valor da Biodiversidade no Territério

O novo milénio emerge da chamada sociedade do conhecimento em que
os fatores determinantes do desenvolvimento dos povos estao associados com
a capacidade inovadora e a criatividade de novas opgoes tecnoldgicas e de
conhecimentos, podendo afirmar que atualmente a brechas entre as
sociedades, em escala global, foram definidas pelas recentes revolugdes
tecnoldgicas. Essa condigdo determinou um novo desafio para nossas
sociedades, as quais mantém importantes defasagens tecnoldgicas no espago
global. Sem d(vida, a condig&o de contar com grande riqueza natural esconde
um fator essencial do novo carater do desenvolvimento de nossas nagbes na
sociedade do conhecimento.

A biodiversidade é em esséncia potencial de conhecimento. A riqueza de
redutos naturais inexplorados é seu potencial de descobrimento. As selvas
mesoamericanas ou amazénicas abrigam milhdes de espécies vivas que contém
os segredos de milhares de anos de adaptag¢io bioldgica. Novos produtos,
substancias, processos bioldgicos, formas de adaptacio a condigbes naturais
esperam ser descobertos. De alguma forma, a biodiversidade assemelha-se a
uma grande biblioteca da vida, da qual s6 tivemos acesso a uma parte minima,
como o demonstra o fato de que a agricultura atual tao-somente faz uso de
infima parte das espécies vivas do planeta.

A riqueza natural das nagdes latino-americanas vale mais como
conhecimento que como recursc a ser explorado. Sua valorizagdo e seu
potencial sdo determinados por nossa capacidade de aproveitamento por meio
de seu conhecimento. Nisso se abre 0 potencial de competir com 0s novos
desenvolvimentos bioldgicos artificiais, nos quais a tecnologia das nagdes ricas
e empresas transnacionais levam grande vantagem sobre nossos paises. A
capacidade de desenvolvimen6o de conhecimento cientifico proprio, apoiado
em nossa diversidade bioloégica, a apropriagdo de espécies com fins
econdmicos e a revalorizagdo dos conhecimentos ancestrais sao estratégias
competitivas muito importantes diante do desenvolvimentos da agricultura
transgénica ou de manipulagdo genética.
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3.5 Os Servicos Ambientais

Uma das mais significativas mudangas na visdo da produgdo rurai, que é
colocada pela nova visdo do temitdrio, € constituida pela reconsideragado da
dimensao ambiental, em particular, em sua relagdo com a produgao primaria rural.

Até 0 momento tem prevalecido um enfoque compensador e protetor dos
recursos naturais afetados ou armazenados pela produgao agricola e pecuéria
e tem-se colocado énfase nos altos custos ambientais que as praticas
produtivas geram sobre 0s recursos naturais, renovaveis ou nao.

Partindo do fato de que a atividade econdmica associada a agricultura
deteriora 0s recursos ou restringe a produgao de servigos ambientais, tém-se
feito grandes esforgos para estimar as externalidades negativas que diferentes
sistemas produtivos possuem, tém-se estabelecido sistemas de valorizagao de
tais prejuizos para serem incorporados como custos de produg&o e iguaimente
tem-se insistido nas mensagens gue buscam criar uma consciéncia ambiental.

Como tem sido mencionado, o solo possibilita uma produgao complexa de
bens e servicos. Essa complexidade esta intimamente ligada a geragao de
servicos ambientais como produtos da interagéo entre produtores e natureza.
Isso conduz & idéia de que as rubricas produtivas geradas no solo superam a
produgéo de bens agropecudrios e incluem a produgao de servigos ambientais
como atividade econémica em si mesma®.

Nao é sutil nem trivial essa forma alternativa de ver as fungdes de potencialidade
econdmica e produtiva do solo. Implica simplesmente a possibiidade de
estabelecer novos setores econdmicos que oferegam oportunidades de atividade,
emprego, renda e desenvolvimento aos produtores rurais®.

36 “E prioritario prover {...) o projeto, onde os beneficios sociais o qualifiquem, de instrumentos para compensar
os agricultores pelos servigos ambientais gerados por suas praticas, ja que, em muitos casos, os beneficios
privados da lais praticas sdo timitados (por exemplo a conservagéo de matas para a caplura de carbono e a
regulagéo do ciclo hidrico)” (ECHEVERRIA, 1999, p. 11).

37 “Os pobres rurais podem ser fornecedores de importantes servigos ambientais deniro da perspectiva de
agricullura multifuncional. [...} O pagamento de servigos ambientais como elemento de desenvolvimento rural
pode ser um bom negbcio para todos. Requer avaliagbes juslas dos servigos proporcionados e mecanismos
institucionais para medir  cobrar o impacto ambiental e remeter a cobranga dos impostos para quem oferece
os servigos. Diante do nisco de escassez de agua, do crescente valor da biodiversidade e da impontancia do
clima global, assumir esses servigos como parte intrinseca das estratégias de desenvoivimento rural pode
gerar grandes recursos financeiros para esse fim e converter-se em componente importante da reducao da
pobreza rural [...]. Essas fungdes devem ser operadas em nivel regicnal por meio de agéncias com presenca
histérica na regido” {DE JANVRY; SADCULET, 1999, p. 16).

N o
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A dgua

A provisdo e a producdo de agua é hoje uma das mais importantes
preocupagles de todas as nagdes do planeta. A disponibilidade de 4gua doce
no mundo limita-se cada vez mais devido a contaminagéo pelos processos
agricolas e industriais & ao esgotamento dos lengdis subterraneos pelo uso
indiscriminado desse recurso. Por outro lado, as proje¢Ges de uma demanda
sempre crescente fazem com que ela possa chegar a constituir-se no bem mais
escasso no século gue se inicia®.

Durante séculos tem-se atuado sobre a suposigdo da ilimitada
disponibilidade do recurso hidrico, e isso se reflete na inexisténcia de modelos
de valorizagdo e recuperagdo do recurso propriamente. Em geral, salvo
situagdes criticas de escassez, o recurso é apropriado de forma gratuita,
aplicando-se tarifas pelo seu uso, que apenas tratam de compensar o
tratamento, o transporte ou a distribuicdo, mas desconhecendo a necessidade
de compensar a geragdo basica do liquido. Paga-se por servigos de aquedutos
que servem para financiar a sua construgdo e operagdo, mas nio para
compensar 0s custos de geragao do recurso.

Produzir agua tem deixado de ser qualidade natural e imutavel da natureza.
Na medida em que os habitantes do campo se assentam em é&reas que
dependem da produgéo hidrica - por exemplo, as partes altas das bacias -,
aparece um custo de oportunidade para esse solo, o qual pode ser utilizado
para a produgéo de alimentos ou outros bens ou ser mantido exclusivamente
para produzir agua. Dir-se-ia que, nesse caso, o custo minimo da agua seria
equivalente ao custo de oportunidade do solo em outras opgées produtivas.

Isso implica que a dgua tem um valor de uso e, por conseguinte, deveria ter
um prego. O fato de que esse pre¢o ndo é reconhecido pelos usuarios
beneficidrios do liquido ndo implica que ele ndo exista. Uma forma simples de
estabelecer o prego é o de valorizar o beneficio recebido pelos usuarios
(agricultores ou habitantes de areas residenciais que se servem do agueduto,
ou industrias que usam agua em seus processos), o qual determina a
disponibilidade de pagar por seu fornecimento.

38 Um dos problemas de base € a imensa quantidade de dgua utiizada, de forma crescente, na agricultura
iigada; s6 para darmos uma idéia, estima-se que, para produzir uma tonelada de graos, necessita-se de mit
toneladas de agua. Lembramos que se produzem mais cu menos 180 mithdes de toneladas de graos scb o
sistema de imigagao (ARIAS, op. cit.).
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Em conclusao, existem dois componentes do mercado de agua: o custo
de oportunidade de um produtor rural nas fontes e a disponibilidade de pagar
por parte de usuarios, beneficiarios e consumidores. Dessa forma, pode-se
estabelecer a producdo de dgua como um setor econdmico real, que deve
contar com condigbes de oferta, demanda, preg¢os e remuneragao justa aos
produtores. Atuaimente & muito precario o desenvolvimentc que tém as
aplicagdes de taxas retributivas ou compensatérias pelos usos de agua e falta
ainda muito mais na valorizagao econdmica da produgao da agua.

E possivel esperar que se conte, no futuro, com produtores rurais inscritos
em agremiagao de aguadeiros; produtores de agua.

O solo

Na medida em que a degradagéo do solo constitui-se em um dos maiores
problemas ambientais da regido, evidencia-se que este € um recurso fragil e
vulneravel, que pode ser afetado por praticas insustentaveis™. Neste sentido,
abre-se a possibilidade ou necessidade de se criarem sistemas de produgao ou
de conservagao do solo.

As causas da degradacéo de solo estdo associadas a fatores de esgotamento
por sobreexploragao, mas também por perdas dos sistemas de regulagdo hidrica
ou de protegao edlica. Nesses casos, a permanéncia e a conservacio da riqueza
dos solos dependem ndo somente dos sistemas produtivos aplicados pelos
produtores usudrios diretos da terra, mas também de fatores exdgenos, que
normalmente ndo sao cobertos por mecanismos de protecao.

Atividades geradoras do solo, tais como 0 uso de cercas vivas, a
conservagao dos sistemas de auto-regulagao de matas e bacias, o plantio de
espécies fixadoras de solo, a aplicagdo de técnicas construtivas e de cultivo
especiais em terras de encostas, entre outras, NAo Sa0 necessariamente
rentaveis para 0s agentes econdmicos que as realizam, mas sio aproveitadas
por outros que recebem passivamente seus efeitos.

Valorizar esses impactos tem sido preocupagéo parcial das avaliagbes de
custos ambientais, que sé cobrem os casos em que uma atividade produtiva

39 Estima-se que. a cada ano, 24 mihoes de toneladas de solo sao erodidos pelos agroquimicos uthizados na
agricultura mundial e que os Estados Unidos, pela aplicagdo desse sistema de agncultura, perderam, nos
Gitimos 200 anos. uma terga parte de seu melhor solo (ARIAS, op. cit.).
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tem efeitos negativos sobre o meio, mas ndo contempla os casos em que se
apresentam efeitos positivos especiais, como a geragao e conservagio do solo.

Os gue tém problemas significativos de solo tém formas de valorizar sua
disposi¢ao de pagar para ter mais solo e de melhor qualidade. O ponto é que
estes deveriam compensar, pagar e incentivar a existéncia destas atividades
produtivas por meio de sistemas de pregos que gerem rendas e estimulos a
produtores de solo.

O ar, os escoadouros de carbono

O desenvolvimento das discussdes sobre repercussoes que o efeito estufa
esta tendo sobre todas as condi¢des do planeta conduziu a um interessante
processo de negociagBes internacionais, de conseqléncias e implicagoes
imprevisiveis.

A acumulagdo de gases, particularmente o carbbnico, estd produzindo
transtornos no clima global, aquecimento da atmosfera e sérias dificuldades
nos sistemas de regulagdo natural. Se bem que existam ainda fortes
discussdes sobre a natureza das mudangas climaticas, da mesma forma que
existem duvidas razoaveis sobre 0s ciclos do clima no mundo, tem-se chegado
a um consenso sobre os efeitos da extraordindria acumulagdo de gases na
atmosfera e a disposigao de assumir as responsabilidades globais que permeia
a emissao de gases da estufa.

A Convencgdo sobre Mudangas Climaticas, subscrita e ratificada pela maior
parte dos paises do globo, marca o sentido das agbes que se querem
desenvolver nas proximas décadas para conseguir reduzir 0 impacto desses
processos de deterioragdo do meio ambiente. Propde-se, para o inicio, um
compromisso coletivo na redugao de gases por medidas de diversas ordens,
entre as quais se destaca a de criar escoadouros de carbono, 0s quais
constituem uma estratégia que busca a captura desse elemento por meio de
processos naturais de produgao florestal ou reflorestamento.

A emissdo de gases pelo uso de energia foéssil nao se distribui
simetricamente entre os paises do planeta, sendo claramente mais
responsaveis por ela os paises desenvolvidos. Sem duvida, em uma decisao
que reflita as precarias condigdes em que se encontra o tratamento dos temas
ambientais, as nagdes ricas tém adotado que a redugao dos gases do efeito
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estufa seja feita pela via dos escoadouros e tém-se comprometido a pagar aos
paises pobres que iniciem projetos de desenvolvimento florestal.

Espera-se que se alcance, nos proximos anos, uma redugdo minima de
15% dos gases do efeito estufa®. Isso tem conduzido & subscri¢do de acordos
de responsabilidade compartilhada, pelos quais se passou do mero discurso
ambiental para os sistemas de compensagdo ou transagdes econdmicas, em
gue 0s paises ricos, resistentes a diminuir seus consumos, pagam a paises
pobres pelo plantio e pela manutengdo de escoadouros de carbono, ou seja,
de produgéo florestal.

Ainda falta muito caminho por percorrer na ideia de implementar esses
acordos, tal como o evidencia o fato de que os paises ricos tém mostrado
grande resisténcia a implementagao dos acordos de compensacao e de alguns
componentes importantes da convengao de mudanga climatica. Sem duvida, é
claro que, nos préximos anos, essa situagao sera insustentavel e se chegara a
acordos concretos de aplicagao dos acordos.

A esséncia dessa estratégia é o reconhecimento do valor que os servigos
ambientais tém nos mercados mundiais. Os paises ricos mostram disposi¢ao
para pagar pelos servigos que presta uma atividade basica da economia rural
- o desenvolvimento florestal. Mas fixemo-nos em que 0 que se paga € um
servico, e ndo um bem. Ou seja, a floresta produz bens, tais como madeira,
frutos e subprodutos quimicos, mas, além disso, presta o servigo de
escoadouro de carbono.

Essa é uma clara expressdo das mudangas que oCcorrerdo nos esquemas
de compensagao ambiental, os quais se manifestardo em transages cada vez
mais proximas dos mercados de servicos e que poderdo alterar, de forma
importante, as contas de nossa economia rural.

A biodiversidade

Tal como se tem mencionado, a biodiversidade e seu conhecimento contém
uma grande riqueza de alternativas e opgdes para a solugdo de multiplas
necessidades do desenvolvimento do ser humano em geral. Contar com a

40 Acordos de Kioto.
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possibilidade de ter acesso aos recursos genéticos contidos nessa
bicdiversidade e manter a oportunidade de que esses recursos sejam utilizados
em processos de conhecimento, pesquisa e geragdo de novos produtos
constitui um intangivel, ou seja, um servigo nao valorizado que a biodiversidade
presta a populagdo humana.

A valorizagao desse recurso e dos servigos que ele presta é outro dos
elementos inovadores propostos pelo enfoque de interpretagio temitorial da
economia rural. Nesse sentido, a preservagao da biodiversidade nfo esta ligada
exclusivamente ao uso direto daqueles produtos que se encontram em
ecossistemas biodiversos, mas tém profundas implicagdes com as estruturas
de rendas e pregos de possiveis sistemas produtivos associados com a simples
idéia de manter, conservar e conhecer a biodiversidade.

Ainda é muito pouco o que se conhece sobre modelos de valorizagéo e
incorporagao da biodiversidade nos processos econémicos. Os mais proximos
s&@o as valorizagbes feitas em torno de propriedade intelectual dos recursos
genéticos que se discute em féruns internacionais. Tanto a Convengéo da
Biodiversidade como os diversos acordos sobre sua propriedade esbogam
desde ja 0 que chegara a ser um esquema de compensagao e valorizagéo
desses servigos por parte de potenciais consumidores especialmente em
paises ricos. )

A América Latina conta com uma grande riqueza em biodiversidade,
freqUentemente relacionada com grupos populacionais marginais e pobres, 0s
quais, longe de se beneficiarem dos servigos que presta esta diversidade,
véem-se submetidos a pressdes para sobreexplorar 0s recursos em processos
que estdo levando a uma perda acelerada tanto de populagdes como de
espécies.

41 “Entre as diversas experiéncias de bens semipublicos que 18ém gerado atividades privadas, podem-se
mencicnar as seguintes: o desenveivimento de parques nacionais que servem de base a um turismo ecotégico
especializado (o parque Braulio Canillo, na Costa Rica), o aproveitamento da biodiversidade para a produgio
de farmacéuticos ou a ulilizagio de genes especificos na biotecnclogia (INBIQ, Costa Rica), a fixagao de CO2
por meio da conservagdo das florestas trepicais e o reflorestamento e a venda desse servigo a paises que
excedem os lmites de contaminagio acordados na convengiio de Kyoto. O mecanismo mais utilizado até
agora para pagar o pais que oferece a fixagéo (captura) de CO2 foi a Global Environmental Facility (GEF),
administrado pelo Banco Mundial. Sem dinvida, também existern casos de financiamento privado por meio
das empresas que causam as emissdes (empresas e produtores de energia elétrica da Inglaterra e Paises
Baixos)" (PINEIRO, 2000, p. 15).
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Capitulo 4 - o o R _

4. MULTIFUNCIONALIDADE, EXTERNALIDADE E
COMPETITIVIDADE DO TERRITORIO RURAL

A multifuncionalidade da agricultura é determinada por um conjunto de
externalidades, ou seja, de beneficios ou prejuizos adicionais que se geram pela
atividade em si. Além dos bens que produz, a agricultura gera um conjunto de
efeitos colaterais que ndo estao incorporados nas fungbes de produgao nem
nas estruturas de custos e de rendas das atividades produtivas, nem fazem
parte da andlise financeira de um empresario em particular, mas sao efeitos que
emanam de sua atividade produtiva e afetam ao conjunto social*.

O conceito foi desenvolvido pela FAO, que classificou as fungdes da
agricultura e dos recursos naturais em trés categorias:

A fungdo econémica - Essa fun¢éo esta relacionada as contribuigdes que
0 setor faz ao crescimento econdmico global e esta ligada, principaimente, a
produgao de bens negocidveis caracteristicos da produgao agropecuaria cujo
nivel de contribui¢ao a economia global é determinado pelo desenvolvimento e
maturidade dos mercados e pelo nivel de desenvolvimento institucional.

A fungdo ambiental - Esta vinculada & conservagao dos recursos naturais
€ a preservagao do meio ambiente. Nesse sentido, é particularmente
importante ressaltar as contribuicbes potenciais da agricultura ao tratamento de
certos problemas de carater global, tais como mudangas climatica,
biodiversidade e desertificacéo.

A fungdo social - Esta vinculada ao desenvolvimento do capital social e a
manutencao da vida comunitaria, a qual se atribui importancia especial quanto
a conservagao dos valores democraticos e culturais.

42 “Os paises da Uniao Européia resolveram esse dilema por meio de uma estratégia que poderiamos chamar
de a do pais rico. Construirarn, ao longo dos anos, uma complexa politica agropecudria (a PAC) que, por meio
da protegao do mercado interno e da utiizagao de subsidios a produgao e as exportagoes, tem facilitado o
desenvolvimento da produgao agropecudna e agroindustrial, resolvendo os problemas mars graves de
pobreza rural. Nos, latino-americanos, sabemos que essa solugao foi, em parte, as nossas custas e de outros
paises que produzem sem subsidios. Nao obstante isso e reafirmando o dreito e a necessidade de nossos
paises exigirem permanentemente, em todos os foros possiveis. que 0s paises da Uniao Européia modifiquem
a PAC e eliminem os subsidios que distorcem os mercados, ¢ importante aprender as hgoes principais Gue
vém da aplicagao dessas politicas durante mais de 40 anos” (PINEIRO, 2000, p. 11).
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Essas fungdes potenciais do espacgo rural estdo inter-relacionadas. Sua
importancia relativa estd associada ao nivel de desenvolvimento e
industrializacdo de cada pais e regido e as politicas publicas implementadas.
Nos paises com maior desenvolvimento industrial, a importancia das fungdes
ambientais e sociais tém, em geral, maior reconhecimento explicito em suas
politicas publicas - como é evidente na Politica Agraria Comum da
Comunidade Européia.

Essa nova concepgao do rural tem importantes consequéncias sobre as
estratégias de desenvolvimento, sobre as politicas publicas e sobre as
estruturas institucionais cuja implementagdo é necessdria.

Se bem que, em relagéo a logica financeira privada, ndo € proposito de uma
atividade produtiva gerar emprego ou contribuir para o crescimento da
economia como tal, esses efeitos, desejaveis para a sociedade em seu
conjunto, constituem externalidades positivas que, se ndo representam maior
renda para o produtor, significam maior riqueza para a sociedade. Da mesma
forma, existem externalidades negativas, como aqueles efeitos perversos que
determinada atividade produtiva gera no entorno, por exemplo, em termos de
custos ambientais ou de criagdo de economias de enclave, que pode trazer
fortes perturbagdes as dindmicas e aos esquemas produtivos em determinada
regido ou localidade.

Dessa forma, o conceito de multifuncionalidade da agricultura, reivindicado
especialmente pelos paises em desenvolvimento, acolhe e expressa as
multiplas externalidades que gera o setor agropecuario. Pode-se afirmar que a
agricultura, as atividades pecuarias, pesqueiras, florestais e, em geral, aquelas
atividades produtivas associadas ao uso sustentavel dos recursos naturais
constituem um dos setores multifuncionais de maior geragdo de
externalidades e, portanto, de maior impacto sobre o entorno.

A paisagem — A imagem do campo adquire valor especial para a sociedade
urbana, em termos das possibilidades de recreagdo, desfrute e descanso,
gerando importante potencial de setores comerciais, como o turismo.

A valorizagdo da paisagem adquiriu especial importancia nos paises
desenvolvidos, onde se valoriza e se busca a conservagao de espago em que
se mantenham as tradices e as estruturas produtivas que os fazem diferentes
da imagem urbana. A Europa mantém especial interesse pela conservagéo da
paisagem rural como parte fundamental dos esquemas de desenvolvimento
modernos, atribuindo especial valor a8 conservagéo de uma agricultura ou
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atividade permanente econdmica que mantenha os assentamentos humanos
como parte da riqueza dos paises. Ela é tao importante que, na politica rural da
Unido Européia, a Politica Agraria Comum contempla programas com altos
financiamentos para a conservagac do patrimonio paisagistico rural, além da
produgéo de bens agroalimentares ou agroindustriais.

A coesdo fterritorial - A integridade do territério de nossos paises é
altamente determinada pela conservagéo de populagdes ou de assentamentos
humanos que mantenham alta dependéncia de localizagao diante dos recursos
naturais, de tal modo que o territéric se encontre ocupado além das meras
condigbes de produtividade e de rentabilidade desses territérios ou do solo.

Na Ameérica Latina, o tema da coesao territorial adquire especial importancia
ja que existe uma grande associagdo entre as condigdes de vida, a presenca
institucional, o desenvolvimentos local e a consolidagdo de processos
produtivos e a governabilidade que o Estado e a sociedade podem ter sobre
tais territérios. E muito importante, como parte da conservagio do conceito de
integralidade nacional e regional, buscar que as populagdes assentadas em tais
territorios tenham a possibilidade de vida digna, além da dependéncia da
rentabilidade ou competitividade de tais sistemas produtivos.

A coes@0 do teritdrio consegue-se garantindo a presenga de grupos de
habitantes que contem com as condigbes minimas de vida e satisfagdo, como
efeito tangivel de pertencer a uma sociedade maior da qual recebem protegéo,
seguranga e apoio. O sentido de pertencer e de atribuigdo é elemento constitutivo
da integrag&@o do teritério. Os processos de deslocamento como resultado de
precarias condigbes produtivas ou de simples inviabilidade de sistemas produtivos
locais gera grande risco @ manutengao da integralidade de um territério. Exemplo
de desintegrag&o apresenta-se nas zonas de cultivo ilegal em paises andinos.

Nesses casos, espera-se da agricultura resultados que ultrapassem, com
sobras, suas préprias condigGes de rentabilidade privada, uma vez que a
sociedade valoriza muito mais a externalidade com significado de unidade do
territdrio do que a produgdo dessas areas precarias e vulneraveis.

A geragdo de divisas — As economias de nossos paises dependem, de forma
importante, da produgéo priméria ou de produtos associados a ela, seja pela via
industrial ou por todos os encadeamentos agroalimentares, e é particularmente
importante a participag&o desses setores nas exportagdes de nossos paises.

Em termos macroecondmicos, essas exportages tém grande importancia,
ja que contribuem, de forma significativa, para a geragéo de divisas, elemento
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chave para o crescimento e a sustentabilidade das economias e para 0 aumento
das possibilidades de importagao dos bens que nao se produzem internamente.

A preservagdo da cultura - A cultura é um valor intangivel, que nao é
negocidvel nos mercados, mas tem um valor incalculavel para a identidade de
nossos paises e para a consolidagéo da estruturas fundamentais, tanto para o
desenvolvimento econdmico, como para o desenvolvimento social e politico
das nagdes latino-americanas.

E necessario considerar que os sistemas produtivos nio sio somente
estruturas tecnolbgicas ou atividades econdmicas comerciais, mas tém
profundos lagos com a tradigdo, cultura, ideologias, visbes universais de
NOSSOS POVOS, SUas crencas, seus costumes e seu folclore. E claro que as
culturas dos povos originarios da América, de nossas comunidades
camponesas ou dos grupos populacicnais afro-americanos tém como eixo
articulador os sistemas produtivos agrarios, de tal forma que a sustentabilidade
da agricultura é, ao mesmo tempo, a sustentabilidade e a consolidagéo de
nossas culturas.

A gerag¢do de emprego - O desenvolvimento humano e social € obtido por
meio do vinculo entre os processos econdmicos e as populagdes, que se da a
partir do emprego. Uma economia crescente & uma economia gue gera rigueza,
enguanto uma economia geradora de emprego produtivo € uma economia gue
gera distribuigao. O emprego é o componente que faz com gue a economia sirva
realmente & sociedade, e isso traz a consideragao as avaliagdes de diversos
sistemas produtivos quanto a capacidade de geragéo de emprego.

Sem duvida, a geragao de emprego ndo é uma das variaveis importantes
para a avaliago financeira de um projeto, ja que um empresario ou investidor
ndo tem como propdsito, nem pode té-lo, gerar emprego. Este, mais que um
beneficio particular que se traduz em rentabilidade, é coletivo e, como tal, é
intangivel para a sociedade.

Um dos recursos mais importantes e abundantes em nossos paises € a mao de
obra. Contamos com oferta de forga de trabalho ampla que, dadas suas condi¢bes
de formag&o e as estruturas de desenvolvimento de mercados de trabalho, constitui
uma das principais vantagens comparativas que podem ter nossas econcmias e,
em particular, a agricultura e as atividades associadas & exploragio dos recursos
naturais, que se caracterizam pelo uso intensivo do capital humano.

As estratégias modernas de superacdo da pobreza estdo ligadas a
esquemas inclusivos de ordem econdmica por meio do emprego produtivo.
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Isso implica que a sociedade valorize mais uma atividade produtiva que
incorpore maior quantidade de méo de obra do que outra que incorpore mais
capital ou tecnologia. Em outros termos, a sociedade valoriza, em alto grau, a
geragao de emprego como valor intangivel que beneficia o conjunto social, e a
agricultura demonstrou importante capacidade de geragao de emprego, apesar
de a promogao de sistemas produtivos de alta mecanizagao e tecnologia,
durante anos, ter sido nao s6 pouco geradoras de emprego, mas, em muitos
casos, expulsoras da populagao rural.

A conservagdo dos recursos naturais como riqueza global - E evidente a
relagao direta que existe entre os sisternas produtivos de exploracao dos recursos
naturais e a conservagao e a sustentabilidade do patriménio natural. A agricultura
€ responsavel pela utilizagdo de mais de 60% da agua doce de nosso continente.
Da mesma forma, os sistemas de colonizagdo e seus sistemas produtivos
aparecem, hoje, como os primeiros responsaveis pelo desmatamento e pela
degradacao do solo. Como se mencionou, os servigos ambientais formam parte
fortemente ligada aos sistemas produtivos primarios de ordem agropecuaria
florestal. Dessa forma, a agricultura tem externalidades positivas ou negativas de
grande magnitude sobre a conservacéo dos recursos naturais e sobre a visao de
longo prazo da manutengao do patrimdnio natural de nossos paises.

Fragbes importantes do planeta sofrem hoje importante reducio de seus
recursos naturais, particularmente as zonas de maior desenvolvimento em que
se fez uso intensivo irracional, extrativo e depredador da natureza. Da mesma
forma, a biodiversidade e a riqueza natural, atualmente, encontram-se
concentradas nos paises mais pobres, 0 que faz que exista uma nova
configuragao da demanda e do uso de tais recursos. Os paises tropicais da
Ameérica Latina, particularmente os da Ameérica Central, dos Andes e da
Amazédnia, sdo depositarios da maior riqueza de biodiversidade e de recursos
naturais do planeta, que, sem duvida, no conseguiu converter-se em motor de
desenvolvimento para a regido.

E necessario levar em consideragdo que as riquezas naturais nao tém
implicagbes exclusivas para as populagdes assentadas nos territdrios onde se
encontram, mas que a estrutura de ecossistemas globais implica que as
fungbes do meio ambiente de produgao e conservacgao de vida, de regulacao
de sistemas climéticos e de perspectivas de produgdo sejam um interesse que
una toda a comunidade internacional.

As discussdes e negociagdes que surgem do uso sustentavel dos recursos
naturais constituem elemento central para os paises latino-americanos, ja que
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o futuro sera determinante para a viabilidade de seus sistemas produtivos,
assim como de suas organizagdes sociais e estruturas territoriais.

O envolvimentos dos problemas ambientais — Tal como mencionado, os
problemas ambientais unem, em torno de um interesse comum e coletivo, toda
a sociedade humana. O futuro sustentavel de todo o planeta é um dos eixos
prioritarios das discussdes atuais sobre o desenvolvimento e articula aspectos
tdo cruciais como as inter-relagbes entre paises ricos e pobres, entre
sociedades desenvolvidas, segundo o conceito moderno ocidental de
desenvolvimento, e outras menos desenvolvidas, entre diferentes interesses,
grupos populacionais e culturas.

Assim é expresso, com clareza, nas diversas convengdes sobre meio
ambiente subscritas nos cenérios internacionais: a Convengéo de Biodiversidade,
a Convengao de Mudanga Climatica, a Convengéo de Desertificagéo, os acordos
sobre manejo de residuos, as convengdes sobre manejo de recursos genéticos,
entre outras. O conceito de desenvolvimento sustentavel superou a viséo
reduzida das compensagbes ambientais, abrindo questionamentos e reflexes
profundas sobre a cultura propriamente do desenvolvimento, a cultura da
producdo e a cultura de consumo, com grandes implicagdes na forma como
entendamos e projetemos o desenvolvimento rural da Ameérica Latina e do
Caribe. E significativo o fato de que, nas convengles em que nagdes ricas e
pobres manifestam interesses globais compartihados, haja énfase no combate a
pobreza e & fome como estratégia central do desenvolvimento sustentavel.

Esses cenarios globais est&o nitidamente relacionados com a distribuigéo, o
acesso e a propriedade dos recursos naturais e geram novas instancias politicas
e institucionais que condicionam, com novos critérios, as formas de apropriagao
do territdrio e a definicdo de modelos de desenvolvimento e valorizagéo.

Para citar t3o-somente um dos importantes elementos constitutivos dessas
novas regras do jogo, basta mencionar a énfase que as diferentes convengdes
atribuem ao respeito, ao reconhecimento e a valorizagdo das culturas
tradicionais, a eqliidade e a superagdo da pobreza e & revalorizagédo de
estruturas produtivas de desenvolvimento alternativo. E certo e importante
reconhecer que isso é apenas um inicio e que ainda falta muito por
implementar, tanto em nivel dos paises como em nivel global, mas nao se dever
ter nenhuma dlvida de que, num futuro préximo, esses espagos de
responsabilidade global comum entrardo como parametros fundamentais para

o desenvolvimento humano e econémico que proporemos a Nossos paises.
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A conservagdo e o uso sustentdvel, um problema global - Um recurso
natural é de interesse global pela valorizagao dos efeitos positivos ou negativos
que termn seu manejo scbre 0s processos ambientais e ecossistémicos do planeta.

Dessa forma, por exemplo, a preservacao de espécies endémicas de um
pais e de sistemas biolégicos que garantam os servigos ambientais globais e a
manutencdo do germoplasma em sua diversidade sao elementos sobre 0s
quais toda a humanidade tem interesse.

Um questionamento central que surge dessa analise € como 0s paise:s
pobres, carentes de oportunidades nos esquemas atuais de desenvolvimento,
podem cumprir com a responsabilidade de preservar os recursos naturais de
interesse global e como os paises mais ricos, ao mesmo tempo menos dotados
desses recursos, devemn realmente contribuir na realizagdo desse objetivo.
Destaque-se que a conservagcac desses recursos naturais de interesse global
esta intimamente relacionada com os sistemas produtivos e as condigbes de
desenvolvimento humano que se déem em nossos paises, o0 que significa que
as relagdes entre paises ricos e pobres nao podem ser sé de compensagio e
ajuda, mas devem transcender a busca de sistemas produtivos, econdmicos,
de mercados e de coopera¢do, que se traduzam em estruturas vidveis de
desenvolvimento para alcangar os objetivos de preservagao global.

Conclui-se, entdo, que nossas formas de apropriagdo e organizagdo do
territério retinem os conjuntos de nossos préprios paises e fazem que se
convertam em um problema global, assim como a pobreza em nossas
sociedades também um problema global, que nos envolve a todos e, portanto,
implica seja a solu¢ao igualmente coletiva e integral.

4.1 A Competitividade Privada

A partir da generalizagdo da economia de mercado no planeta, tem-se
priorizado a idéia de que o acesso ao bem-estar é possivel para quem dé
mostras de eficiéncia na geragao de riquezas e no manejo dos recursos. A
velha formula da primazia do mais capaz e do mais forte impds-se nas regras
do jogo, que buscam levar ao maximo de otimizagdo as capacidades e
riquezas. Na condi¢do de economia de mercado apoiada na competitividade,
nac se pode conceber o favorecimento dos ineficientes nem é aceitavel que a
distribuicao dos beneficios gere assimetrias no bem-estar daqueles que os
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recebem por razoes diferentes que a de sua prépria capacidade criativa,
inovativa e geradora de riqueza.

Esse principio liberal levou a grande geragdo de riqueza e ao avango da
ciéncia - o conhecimento e a tecnologia. Tém-se introduzido novas formas de
vida, novos elementos de enriquecimento e de bem-estar, novos mecanismos
para combater as doengas da humanidade, em explosdo sem precedentes de
geragao de riqueza. Sem duvida, importantes questionamentos surgem sobre
essa concepgao e estrutura.

Para haver maior clareza na andlise da competitividade, & necessario
identificar primeiro que toda a sua esséncia privada, ou seja, sua relagéo
estreita com os individuos, sejam estes produtores ou consumidores, trata
cada um de forma individual e independe de conseguir 0 maximo de bem-estar
com o0 minimo de custo.

Na economia de mercado, o elemento determinante da competitividade de
cada um dos agentes envolvidos no sistema é determinado pela rentabilidade
obtida por suas diversas atividades.

A rentabilidade é a medida da remuneragéo do investimento que cada um
faz no processo produtivo. Uma empresa & mais competitiva que outra
enguanto consiga maior remuneragao ou rentabilidade por seus investimentos,
e sua permanéncia no mercado depende de como seja sua rentabilidade em
relagdo as demais empresas que competem com ela no mesmo setor
econdmico, seja em ambito local ou internacional.

A rentabilidade &, pois, a medida dltima do modelo de desenvolvimento atual
e aplica-se nao somente a empresas que produzem Bens ou servigos, mas aos
individuos que vendem sua forca de trabalho nos mercados de trabalho e
obtém uma rentabilidade dada pelos investimentos realizados em capital
humano ao longo de sua vida. As relagdes custo-beneficio, nos diversos
cendrios de consumo, também podem ser assimiladas pelas rentabilidades que
determinam a competitividade nao somente das empresas, organizagGes ou
paises, mas inclusive dos seres humanos individualmente considerados. Mas a
rentabilidade, em termos econdémicos e produtivos para as empresas ou para
0s paises, é determinada por uma diferenga entre os custos e as rendas. Dessa
diferenga simples estabelecem-se ainda os niveis de subsisténcia e, portanto,
de retribuicdo que cada um requer da participagao no processo econémico.

O primeiro componente de uma fungdo de produgao compreende 0s custos
em que incorre a atividade produtiva. Tais custos estdo relacionados com o
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acesso e a utilizagao dos fatores produtivos, a aquisi¢éo de insumos, a compra
de servigos requeridos para a produgao, os custos de transagao associados a
gestao da atividade econdmica propriamente e os custos incorporados a partir
dos compromissos sociais ou politicos que haja como no caso dos impostos
ou compensagdes de custos ambientais.

Em analise da rentabilidade privada, o agente econémico tenta minimizar
esses custos e reduzir o nivel de investimento que deve fazer para obter o
produto final. Assim, como nas andlises de rentabilidade que conduzem a
competitividade privada, a estrutura de custos & vista como o conjunto dos
elementos internos da produgao, ou seja, aqueles componentes dos custos
dominados, manejados ou sobre os quais tem ingeréncia o agente produtor.

O segundo componente para determinar a rentabilidade ¢ a funcdo de
renda, ou seja, as retribuigdes que o produtor recebe por sua atividade nos
mercados. Qualquer produgcdo de bens ou servicos sempre tera uma
remuneragéo estabelecida por meio de um prego que tem ¢ bem ou servigo
produzido. Quando um investidor privado faz essa analise, deve considerar,
entdo, as rendas que diretamente receberé por sua atividade, em interagéo
em mercados cada vez mais abertos. Esse pre¢o para cada um dos volumes
de produgdo determina as rendas totais na fungdo de rentabilidade na
produgéo.

Com a diferenga entre as rendas totais e os custos totais, o produtor obtém
sua fung&o de beneficios, que sera aquela que tentard maximizar escolhendo o
nivel étimo de produgéo.

Nos modelos de protegdo, geradores de praticas subvencionistas, boa
parte das rendas provém de subvengbes, auxilios ou subsidios publicos
captados devido a agdes ou a atividades alheias a atividade produtiva
propriamente dita. Esse foi 0 modelo caracteristico que esgotou, de forma
importante, 0 modelo substitutivo de importagao de economias fechadas, em
que grupos de pressao criaram fluxos de recursos que ndo compensavam
agbes concretas de produgdo, mas complementavam as fungdes de renda,
distorcendo o sentido proprio da eficiéncia.

De forma oposta, a competitividade, vendida hoje como instrumento
confiavel para otimizar os processos produtivos, faz que o produtor trate de
reduzir seus custos enquanto faz mais eficiente sua participagéo nos mercados,
a partir de melhor conhecimento da demanda e da otimizagdo de suas
interagbes com outros agentes econdmicos.
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O prego constitui-se, em economia de mercado, no elemento articulador de
todas as pegas, é o sinal que determina os étimos de satisfagdo dos diversos
agentes do mercado. Em mercado que opera liviemente, 0 prego sera
determinante para produtores e consumidores, que, no j0go de maximizar seu
beneficio, darao coeréncia e racionalidade a todo o processo econémico.

Os pregos refietem as necessidades e os desejos dos consumidores, assim
como as limitagdes de recursos em uma sociedade.Os pre¢os possibilitam que
cada qua! desempenhem seu papel da forma mais eficiente possivel. O
conhecimento dos mecanismos que conformam 0O prego € um componente
fundamental para se conseguir a competitividade. Se os pregos sio distorcidos
e nao refletem a realidade da economia, dos mercados e das condicdes da
sociedade, toda a economia perdera eficiéncia e sera dificil que os agentes
econdmicos possam estabelecer, de forma racional e eficiente, seus niveis de
rentabilidade e, ainda menos, otimizar suas condigbes de produgao.

O que foi tratado, até este ponto, sobre a competitividade apresenta grande
complexidade e multiplas distor¢des na realidade dos mercados agropecudrios,
tanto nos paises latino-americanos e caribenhos como nos demais paises do
mundo.

Os pregos dos produtos agropecuarios aparecem altamente distorcidos por
medidas compensatorias paralelas aos componentes internos de cada uma
das fungbes de custo e renda. De fato, os mercados mundiais de alimentos
mantém tendéncias estruturais para baixa em termos de pregos, refletindo
comportamentos alheios as fungdes exclusivamente de produgio, consumo,
oferta e demanda. Os altos subsidios em paises desenvclvidos para produtos
alimenticios, as barreiras nao tarifarias que subsistem nos mercados
internacionais, a assimetria no acesso a informacgao, os espagos monopolistas
€ outros privilégios de alguns agentes sao elementos claros de distorgéo.

Com o proposito de conferir maior transparéncia e, portanto, maior
eficiéncia aos mercados como mecanismos de geragao e distribuicao de
riqueza, instancias globais internacionais, como a Organizagao Mundial de
Comércio, empenham-se em fazer mais eficientes e justas as transagdes
econdmicas, para que sejam garantidas a rentabilidade e a competitividade
privada, procurando fazer que haja remuneragéo clara dos esforgos individuais
e seja cumprido o principio da competitividade baseado em retribuigao justa ao
aporte feito para maior riqueza da sociedade.
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4.2 Competitividade Social em uma Economia Rural de Eficiéncia

Partindo das colocagbes centrais do enfoque “territorialidade rural™®,
busca-se explorar a possibilidade de encontrar mecanismos pragmaticos
(tanto quanto reaiistas e integrais), efetivos (que permitam incidéncia e
governabilidade sobre os processo sociais rurais), sustentaveis (tanto
possivel para as geragdes futuras como para a totalidade da geragéo
presente) e operacionais (tanto guanto implementaveis) para a formulagao
de politicas e orientacio de estratégias relacionadas com o meio rural e suas
sociedades.

O modelo atual de desenvolvimento mundial baseia-se na competitividade
como poderoso articulador da eficiéncia e da justica e confere a esse conceito
a capacidade de construir modelos de desenvolvimento eficientes, racionais e
vidveis, assim como a responsabilidade de conseguir que todos os membros
da sociedade participem dos beneficios desse desenvolvimento integral. Muitas
sao as discussdes, os confrontos e os antagonismos criados em torno do
conceito e das estratégias de desenvolvimento da competitividade,
especialmente porgue se adverte que, além da simples competitividade, é
necessario reconhecer as capacidades, habilidades e oportunidades dos seres
humanos e os recursos com 0s quais contam para conseguir um processo de
geragao de rigueza que, na realidade, permita a consolidagio de dindmicas de
desenvolvimento sustentavel.

Nessas reflexdes, impde-se a necessidade de revisar cuidadosamente os
fundamentos e os imaginarios gue se operam em torno da competitividade e
retroalimenta-los com a experiéncia das Ultimas décadas, que, com clareza,
mostra precdrios resultados em relagdo a justica, eqlidade e eficiéncia. Para
isso, propde-se ampliar o conceito de competitividade e incluir novos
elementos e componentes que permitam, dentro de sua ldgica racional e dos
instrumentos gerados para sua consecugao, sejam encontradas novas rotas
que conduzam a uma sociedade mais eficiente e, a0 mesmo tempo, mais
eqitativa; em outros termos, a uma sociedade sustentavel.

43 Essas colocagdes podem resumir-se em: a dimensao temitorial do desenvolvimento rural sustentavel, uma
visio de longo prazo, a concepgdo da necessidade de processos de transi¢do e a incerporacao, de forma
integral € ampla, dos diversos compoenentes que conformam a economia rural.
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Externalidades, pregos de eficiéncia e competitividade social

Até este ponto, viu-se a competitividade em termos privados, de agentes
individuais, empresas, produtores e consumidores que competem nos
mercados. Sem duvida, a realidade é ainda mais complexa, ja que os processos
produtivos conduzem a determinados bens ou servigos, incorporam custos ou
rendas nao contemplados nas visGes individuais da andlise financeira privada.

Num sentido geral de compensagao, os beneficios de uns padem significar
prejuizos para outros, mas, mais importante, os beneficios de uns geram
beneficios para outros e, portanto, levando-se em conta ndo somente a
individualidade, mas a coletividade, existe a necessidade de se realizar andlise
mais completa dos processos produtivos.

A fungao de bem-estar social, diferentemente da de beneficios individuais,
deve ampliar-se em trés dimensdes: 1) o conjunto de bens e servicos que se
leva em conta; 2) o conjunto de individuos que constituem a coletividade
(regional, nacional ou global); 3) a dimensao temporal da sociedade. Isso quer
dizer que a fungdo de bem-estar social deve incluir todos aqueles bens e
servigos que poderiam gerar algum bem-estar a um ou a mais membros da
coletividade, tanto no presente como no futuro. Esses bens e servicos podem
ser tangiveis ou intangiveis, privados, de propriedade comum ou publicos.

Pode-se tratar também de bens meritérios, ou bens publicos, ou seja,
aqueles bens que sao indivisiveis ou individualizaveis, mas para todos; que nao
sao negociados em nenhum mercado; que o consumidor ndo compra, mas se
aproveita e desfruta. Exemplos desses bens sdo a pureza do ambiente, a
paisagem, a cultura, a paz, etc. Da mesma forma, todos os individuos ou
grupos sociais que tomam parte da coletividade devem ser contemplados pela
fungdo de bem-estar social.

E ndo se pode esquecer que a sociedade é constituida ndo somente pela
geragao presente, mas também pelas geragées futuras. E indispensavel,
portanto, analisar ndo sé o consumo presente, mas o futuro e considerar agées
de claro carater intemporal, como o esgotamento dos recursos naturais, pelo
qual o consumo atual condiciona ou impede o consumo futuro, ou contemplar
0s passivos que se herdam das geragGes anteriores.

Geralmente, as dimensdes sociais das fungbes de custos foram
consideradas externas as fungbes de custos ou rendas privadas, por isso
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surgem situagBes como as que ilustram o grafico seguinte, em que se
apresenta a situagéo tipica de mercados de produtos agricolas, com
elasticidades relativamente baixas e altas externalidades sociais, mostrando o
que ocorre quando se considera s6 a porgao privada dos mercados e quando
se consideram 0s componentes sociais.

Preco

Oferta, custo marginal privado

Prego com Oferta, custo marginal social

externafidades

Pre¢o de eficiéncia,
conta ou sombra

Prego

privado Demanda utilidade social

Demanda utilidade privada

Quantidade
Produgao 1 Produgdo 2

As formas como se entendem os mercados de bens com altas
externalidades positivas ou beneficios sociais pecam por ser incompletas. Se
se observar a situagio de mercado de bens agricolas, que, como mencionado,
apresenta altas externalidades positivas, encontra-se que 0s pregos e o
tamanho da produgado se estabelecem considerando exclusivamente a
demanda privada, ou seja, aquela que representa a quantidade de bens e os
precos que estao dispostos a pagar os consumidores pela utilidade privada do
bem. Sem duvida, existe uma demanda social, ou seja, aquela em que os
consumidores reconhecem sua utilidade ao consumir o bem e receber suas
externalidades, gue tem uma curva de oferta que incorpora o custo marginal
social e determina um prego maior e uma quantidade demandada maior, A
diferenga entre os dois pregos expressa o valor n&o recebido pelos produtores
gue afeta sua rentabilidade, ja que estes, na realidade, estdo submetidos a
custos marginais sociais, 0 que se traduz em um enorme ineficiéncia
econdmica para a sociedade.
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A analise das fungdes de bem-estar social conduz & incorporagdo do que,
em economia, denominou-se de pregos conta, pregos sombra e pregos de
eficiéncia, que partem do principio que o prego deve refletir a totalidade dos
custos e beneficios para o conjunto social, e ndo somente para os individuos
que produzem ou conscmem.

Num mundo hipotético, sem nenhuma distor¢ao, os precos de mercado
refletiriam - e seriam iguais — tanto a utilidade marginal social do consumo
como o custo marginal social de produgdo. No mundo real, os pre¢os de
eficiéncia “representam um prego corrigido em que se limpam os efeitos de
distor¢es e externalidades, com o fim de refletir fielmente o valor social medido
em termos de bem-estar” (CASTRO; MOKATE, 1996). Os precos de eficiéncia
refletem a utilidade marginal social, quando se analisam impactos sobre o
consumo, ou o custo marginal social, quando se trata de atividades que afetam
0S recursos.

Tal como se tem revisado, os alimentos e outras produgdes rurais
apresentam uma condigdo de complexidade, engquanto sdo geradoras de
externalidades positivas e negativas para o conjunto social. Embora isso nao
seja exclusivo dos alimentos, mas de muitos outros bens e servigos, apresenta-
se a hipotese de que, pelo fato destes bens serem produzidos, isso implica
beneficios e custos de ordem social, politica, institucional, regional, ambiental e
cultural de magnitudes maiores que outros bens da economia, que deveriam
refletir-se em seus pregos.

Sem duvida, esse fato econdmico escapa da avaliagio privada e financeira
dos projetos predutivos, ja que ndo sdo de competéncia ou de manejo dos
produtores individuais. Em outros termos, valoriza-los e aplica-los € algo que
ultrapassa a capacidade de um produtor individual.

A incorporagao do conceito de pregos de eficiéncia e sua relagdo com a
competitividade & um elemento central na economia do termitério. No
desenvolvimento do conceito de pre¢co de eficiéncia, cada pais poderia
estabelecer 0 pre¢o em que deveria produzir e negociar um bem, preco que
incorporara tanto as fungbes privadas de produgdo como as fungbes de
beneficio e bem-estar ou de prejuizo, em todo o conjunto social. Por exemplo,
se uma atividade produtiva pecudria, em condi¢des extensivas ou secunddria,
gera rentabilidade pelos pregos determinados no mercado para o produtor
individual, este prego deveria contemplar os prejuizos gerados, no conjunto
social, pela deterioragdo e degradagdo do solo resultantes da atividade
econdmica ou, ao contrario, se a atividade produtora de carne, de forma
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eficiente, gera divisas para o pais, este beneficio deve refletir-se, de igual modo,
no preco.

Os pregos de eficiéncia constituem-se em componente central da analise da
rentabilidade, j4 que devem expressar sinais claros dos beneficios particulares e
do conjunto de beneficios coletivos que emanam da produgao de um bem.

Mas o conceito de pregos de eficiéncia nao se limita ao nivel nacional, mas
adquire seu verdadeiro sentido na escala global. Como se tem insistido, a
interdependéncia de custos e beneficios globais € uma das caracteristicas
fundamentais da globalizagdo, mas estes devem ser refletidos na economia e
considerados como componentes internos das decisées que paises € agentes
econdmicos tomam seguindo a légica dos mercados®.

Um bom exemplo desses critérios de internalizagao dos efeitos externos
nos mercados é constituido pela diferenciagdo da demanda e de produtos
ligados a sistemas de selos ou certificados de origem que fazem com que
consumidores estejam dispostos a pagar um preco mais alto por aqueles
produtos que trazem incorporada como garantia alguma das condi¢des de
beneficio coletivo. Quando um consumidor, na Eurcpa, paga um sobreprego de
40% ou 50% por um produto que tem um selo de produgao organica, além do
bem-estar esperado por inocuidade do alimento, esta pagando pelo bem-estar
ou pela satisfagao esperada da conservagdo ambiental. Da mesma forma, isso
ocorre com produtos que incorporam selos que garantem o nao-dumping
social e, portanto, representam um maior bem-estar para o conjunto da
sociedade global.

Pensar em pregcos de eficiéncia e em mecanismos para a incorporagao
desses diferenciais provenientes da remuneragao as externalidades da
atividade associada ao territério rural constitui-se em nova forma de entender a
economia rural.

As posigdes assumidas pelas nagbes desenvolvidas, particularmente as
europeias, no conjunto das negociagdes internacionais de comércio,
promoveram o© conceito da agricultura multifuncional, ou seja, ©

44 "Em termos mais amplos, reconhece-se cada vez mais que a globahzagao tem feilo mass evidente a
necessidade de proporcionar cenos bens publicos globais (politicos, sociais, econdmicos e ambientais), em
vista de que muilos bens publicos que antes eram *nacionais’ (& muito antes locais) foram transformados em
bens publicos globais (GRUNBERG; STERN, 1999). Sem duvida, ha indiscutivel contraste entre o
recorhecimento desse fato e a debilidade das estruturas internacionais destinadas a proporcionar esse tipo
de bens e os fundos que thes sdo destinados para cumprir essa fungao” (QCAMPO, 2001, p. 4).
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reconhecimento dessas externalidades como justificativa para a aplicagédo de
medidas compensatdrias e de subvengdo a produgéo agricola. A América
Latina assumiu uma posi¢ao contra esse conceito em razao de que, a partir da
compensagdo a denominada muitifuncionalidade da agricultura, a Europa
justifica altos subsidios para a produc¢ic de alimentos.

Como conseqiiéncia disso, os pre¢os tém sido fortemente distorcidos e as
empresas produtoras de nossos paises devem competir em condigbes de
evidente desvantagem. As transferéncias intersetoriais feitas nos paises
desenvolvidos demonsiram o interesse da sociedade em seu conjunto, para
compensar as externalidades, sejam estas paisagens, seguranga alimentar,
geragao de divisas, auto-sustentabilidade alimentar ou simples razdes politicas.
O transbordo dessa justificativa dos paises desenvolvidos ndo é alheia as
nagdes em desenvolvimento e, sem dlvida, existe uma importante diferenca
que reside na assimétrica capacidade de essas sociedades compensarem ou
subsidiarem sua produgao alimentar.

O problema central associado a esses sistemas de subsidio e compensagéo
& a forma como estes se transferem aos pregos nos mercados de alimentos,
ou seja, que o prego de mercado ndo reflete a realidade com a transparéncia
requerida para que se consiga eficiéncia integral do sistema. Qutra coisa
sucederia se os fundos de subsidio para agricultura fossem globais e
compensassem as externalidades do conjunto de atividades rurais tanto de
paises ricos como de pobres. Esses fundos, alimentados por recursos globais,
compensariam as externalidades geradas por todos e conseguiriam um
impacto de desenvolvimento harménico global. O que ocorre é gue néo
existem instituicoes globais que podem responder legitimamente ao interesse
global, a superag¢éo de brechas regionais globais ou a consecugio da justica
social global ou da sustentabilidade global.

Os pregos que sao negociados 0s alimentos no mundo sdo produto de
distor¢cao nas funcdes de rendas dos produtores nos paises desenvolvidos, ja
que, da mesma forma que nos modelos sudisidiaristas, o produtor recebe uma
renda adicional como compensagao das externalidades que gera sua estrutura
de produgao. Apesar de que, em termos conceituais e de principios, o sistema
global de comercializagado apregoa que essas distor¢gdes ndo podem ser
aceitas nos mercados, as diferengas de ordem politica e de posigdes
privilegiadas tém conduzido a injusticas e assimetrias nos mercados.

Em sintese, existem altos riscos no manuseio politico desses temas nos
cendrios de negociagdes comerciais, ja que o demonstrado pela experiéncia é
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0 uso vantajoso de posigdes dominantes em detrimento dos interesses das
economias nacionais mais débeis, as quais, paradoxalmente, séo aquelas que
podem justificar da melhor forma as externalidades que gera uma economia
rural eficiente.

Se, com essa reflexdo, associar-se o conceito de preco de eficiéncia ao
conceito de competitividade, vocé se vera obrigado a reconsiderar criticamente
o sentido simples e individualista da busca da competitividade e eficiéncia
individual. A competitividade deve ser considerada a partir da eficiéncia global
da economia e n3o somente da eficiéncia de agentes particulares. O repto
consiste em encontrar mecanismos de regulagao que incorporem o prego de
eficiéncia nos mercados, de tal forma que se abra uma nova visio de
competitividade, a competitividade social, ou seja, o resultado da
competitividade privada mais a internalizagio das externalidades das atividades
produtivas privadas®. Dessa forma, ter-se-iam mais caminhos para se obter
equidade distributiva nos modelos econdmicos e incorporar-se-ia o tema do
desenvolvimento sustentavel e o futuro da sociedade aos mecanismos de
mercado.

Essa idéia reedita o principio da necessidade de contar com economias e
agentes econdmicos competitivos, mas referentes a pregos de eficiéncia, a
modelos que compensem integraimente todo o beneficio e o custo social que
a atividade econdmica individual gera.

A aplicacgo da competitividade social nos paises permitira entender, de
forma mais integral e coerente, a necessidade dos equilibrios entre os diversos
segmentos, componentes ou grupo sociais. Ela deve permitir uma nova visio
de relag&o entre 0 mundo urbano industrializado e o mundo rural baseado no
uso dos recursos naturais. Ao mesmo tempo, deve permitir equilibrios entre
setores da economia, entre diferentes mercados de capitais com riscos
diferenciais, em uma visdo global que integre os verdadeiros beneficios e
rentabilidades sociais do modelo produtivo.

Se nado se incorporam elementos como a compelitividade sacial, os pregos
de eficiéncia e a visdo integral das externalidades da atividade rural, sera muito
dificil encontrar mecanismos reais para solucionar os problemas de pobreza,

45 BEJARANG, J. A. Un marco institucional para la gestion del medio ambiente y la para la sostenibifidad agricola.
In: RECA, L. G.; ECHEVERRIA, R. G. (Eds.). Agriculiwra, Medio Ambiente y Poblacién Rural en Amorica
Latina. Washington: BID. 1998,
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marginalidade, deterioragdo ambiental e desintegragao politica e institucional
que vivem as sociedades rurais da América Latina, as quais, por sua vez,
colocam em duvida a viabilidade geral do modelo de desenvolvimento que
nossos paises adotam neste momento. Essas colocagdes levam diretamente a
uma modificacéo ou discussao dos termos de intercambio globais.

Nos cenarios internacionais, os conceitos de rentabilidade social e
competitividade social devem consolidar-se em instrumentos que fortalecam
as negociagdes e os acordos internacionais de comeércio, para a busca de um
maior equilibrio, mas, sobretudo, devem traduzir-se em mecanismos viaveis
para tornar efetiva uma nova forma de cooperagao internacional, que permita
desenvolver os principios do desenvolvimento sustentavel. Isso implica
mudanga nos posicionamentos da ruralidade e no conjunto atual das
negociagdes internacionais, de tal forma que seja possivel adotar medidas e
instrumentos que incorporem, na economia, Nos mercados, Nos pregos, nas
subvengdes, nas politicas publicas, nos investimentos publicos e privados, o
sentido estrutural, complexo, amplo e integral da economia rural dos paises da
América Latina e do Caribe.

O que em esséncia estd em discusséo sao os termos de intercdmbio, que
fazem que existam condigdes de justica desigual no comércio mundial. Nao ha
davida de que existem melhores condigdes de justica no comeércio dos bens
industriais de paises desenvolvidos que no dos bens agricolas dos paises em
desenvolvimento. Sem duvida, o paradoxo € mailsculo. Enquanto nos
automéveis se reconhecem significativas externalidades negativas, na
agricultura se reconhecem significativas externalidades positivas. Os mercados
nio refletem essas condigdes, acusando termos de intercambio que punem 0s
segundos em beneficio dos primeiros. Esse modelo ndo somente & injusto com
os paises mais pobres, mas & extraordinariamente ineficiente para a economia
global.

A possibilidade de construir um cendrio em que existam mecanismos que
reativem as vantagens comparativas sociais, a rentabilidade social, os pregos
de eficiéncia, a competitividade social e reconhega, econdmica e
comerciaimente, as externalidades promete ser um caminho justo para revisao
das discussdes e negociagdes internacionais. Ja é hora de as sociedades
urbanas, a industria, o setor financeiro, os paises desenvolvidos e 0 sistema
financeiro transnacionalizado se perguntarem sobre o seu interesse e a sua
disponibilidade de pagar para obter o que desde o discurso inunda todas as
colocagdes do desenvolvimento: estabilidade politica, redugdo da pobreza,
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sustentabilidade ambiental, eqiidade, incremento da demanda agregada,
preservacao e a coesao territorial, fundamento da paz. E é hora de a economia
interrogar-se sobre a forma como os mercados podem converter esses valores
de mudanga em fluxos reais de transferéncia para as atividades produtivas e
sociais que geram tais beneficios, em particular no mundo rural.

E claro que essa argumentacao esta arraigada nas economias politicas e
que as diversas forgas politicas do globo sdo chamadas a debater esses
aspectos chave do desenvolvimento. O mundo globalizado gerou novas
dimensdes de competigdo global. As instituicdes de Bretton Woods e o sistema
das Nagdes Unidas fizeram declaragdes, desde a propria origem, nas quais se
estabeleceram, como prioridades de desenvolvimento, os aspectos que 0s
mercados, em seu funcionamento atual, ndo podem alcangar. A Carta de
Direitos Humanos, que inclui os direitos econdmicos e sociais, continua sendo
uma declaragéo de principios com reduzidos mecanismos de desenvolvimento
real. A historia tem mostrado que ¢é dificil pensar na solidariedade real dos ricos
no tema da justi¢a social, tal como o exemplificam as restrigdes que os paises
ricos impoem ao livre deslocamento de migrantes de paises pobres, beirando
a xenofobia.

As convengbes ambientais apresentam cendario mais promissor de
convergéncia de interesses entre paises ricos e pobres. Sera mais facil pensar
que os mercados sejam condicionados a pregos de eficiéncia quanto a
externalidades ambientais do que quanto a redugao de pobreza ou ao aumento
da equidade. Fortes movimentos politicos nos paises desenvolvidos abriram
espagos de grande coincidéncia de interesses com os paises pobres. Esta &
uma via esperangosa para a discussao de alguns novos termos de intercambio
baseados em mercados atentos & competitividade social.
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5. CONDICAO PARA A INSTITUCIONALIDADE
TERRITORIAL RURAL

A viabilidade de incorporagao das propostas que integram um novo enfoque
de territério e de nova economia rural® passa pela construgdo de uma nova
institucionalidade, como expresséo real de uma estrutura de regras de jogo e
organizagdes que possibilite os processos politicos e econdmicos subjacentes
ao territdrio.

A nova institucionalidade nasce de processo profundo no conjunto de
processos de mudanga e reforma que determinam um estado de transi¢éo na
natureza e instrumentos de gestdo e politica. Um verdadeiro mercado de
politicas publicas engloba novas formas de interagdo e relacionamento dos
agentes publicos e privados, em que o novo papel do Estado domina a
discussao das reformas e dos ajustes, definindo novos papéis para a atuagao
da sociedade civil, das empresas e das comunidades.

No coragdo das mudangas ocorridas nas relacdes institucionais dos
agentes sociais, encontra-se uma profunda e arraigada visao de territério. Um
dos processos mais caracterizados de reforma é a mudanga de competéncia
entre diferentes niveis do teritério, seja na diregdo da descentralizagao,
municipalizacao ou competéncias locais, ou, ao contrario, na dire¢do de
maiores responsabilidades para as instituigdes supra-regionais, regionais e
globais. Tudo isso € mudanga a partir do territorio.

46 “A redugdo do ambito de agao dos governos nacionais, em virtude da mudanga do papel do Estado e da
globalizagio, e as maiores responsabilidades que a descentralizagdo tem determinado aos governos e as
administragdes subnacionais exigiram nova concepgdo de espago. Mais que entidade agregada e
homogénea, cuja unica fungdo é servir de cendrio para a aglomeragao, a distribuigado e a interagdo da
populagdo e de suas atividades, o espago comegeu a ser entendido como territGrio heterogéneo cuja
diversidade é determinada por seus conteidos econdmicos, ambientais e socioculturais, em torno dos quais
se mobilizam diversos atores - em jogo de consensos e confilos —, em favor de um projeto comum de
desenvolvimento. De maneira concomitante, a cidade ja é vista ndo como mera concentragio de habitantes
e atividades produtivas, mas, principalmente, como ponto de intercambio entre o poder politico e a sociedade
civil, que representa um veiculo potencial de integracdo cultural e de identidade coletiva. Essas novas
concepgles estabelecem condigbes favoraveis para que oS municipios, ou as associagdes de governos
locais, operem como nucleos articuladores de planejamento e gestao negociada entre agentes publicos e
privados que propicie um projeto de cidade (e de regido) e uma politica urbana (e regional) coerente™ (ILPES,
2000, p. 32).
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Processos como a redefinigdo do Estado nacional, as privatizagdes, a
participacdo, a governabilidade, a descentralizacdo e a globalizagéo
determinam mudancas necessarias que ainda ndo estdo introduzidas em
institucionalidade caduca, residual e inoperante. As mudangas institucionais
sA0, em esséncia, mudangas politicas, que redefinem as estruturas de poder e,
portanto, sdo determinadas por jogos de interesses, posicdes de dominagao e
processos reivindicativos sociais. Por isso € necessario considerar 0
desenvolvimento institucional como veiculo de consolidagéo da democracia no
continente, além de meras reacomodagdes de engenharia institucional.

5.1 Instabilidade Politica e Crise Institucional Rural

O restabelecimento da democracia em bom numero de paises do
continente ergue-se como um dos mais significativos ganhos do final do século
XX. O retrocesso das ditaduras e o estabelecimento de sistemas livres de
eleigbes, assim como os avangos da descentralizagio e participagao cidada
sd0, sem dlvida, fatores que contribuem para a consolidagéo de sistemas de
liberdades. Sem dlvida, esses passos adiante tém grandes debilidades e sua
sustentabilidade se v& ameagada por diversos inimigos. O maior deles € a
perda de confianga na institucionalidade publica, refletida numa debilitagéo de
sua credibilidade e legitimidade.

Ineficiéncia, corrupgdo, desequilbrios nos interesses representados no
Estado e, especialmente, os pobres resuitados das estratégias de levar os
beneficios do desenvolvimento a maior parte da populagéo estdo conduzindo
a um circulo perverso de perda de governabilidade e deterioragdo das
instituicdes. A desobediéncia civil e a violéncia aparecem como real ameaca a
estabilidade das instituigbes. Os movimentos sociais adquirem dimensGes
dramaéticas ao serem expressdo de repudio aos processos formais de uma
democracia cada vez mais questionada. A sucessdo de crises econdmicas e
politicas agrava as condigdes de desenvolvimento.

As reformas estruturais assumidas pela maioria dos paises da regiéo
geraram um profundo debate politico devido a diferentes razoes. A primeira,
pelos evidentes efeitos restritivos que impde a sociedade as medidas de ajuste
fiscal e de liberalizagdo. Se bem que haja consenso sobre as condigbes de
esgotamento dos modelos distorsivos introduzidos pela excessiva ingeréncia
do Estado nos mercados e da necessidade de restabelecer os equilibrios
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macrcecondmicos, 0s sacrificios que isso significa nao foram equitativamente
repartidos no conjunto social, atingindo especiamente os mais pobres.
Exemplo disso é o fato de que, enquanto se insiste tenazmente na necessidade
de liberar os mercados de trabalho, 0 que afeta as precéarias conquistas
trabalhista dos trabalhadores organizados, n2o se aplica a mesma energia para
estabelecer regras antimonopélio ou de combate & concentragdo de terra.
interpreta-se isso como clara ideologizagéo dos ajustes, 0 que as converte em
cenario de fortes tensdes politicas.

As mudangas que se vivem na institucionalidade publica sdo percebidas
como debilitagéo do Estado, em razdo de algumas reformas nédo percebidas
como transcendentes para a maior parte da populagéo. A falta de presenca e
de resposta do Estado nas regites mais pobres do continente apaga os mapas
nacionais, criando zonas em que ndo se exerce ¢ poder do Estado legitimo,
colocando em risco a coesao do territdrio, fragmentado por profundas brechas
regionais.

Em fins da década de 1970, quase todos os paises da regido encontravam-
se em crise que se agravava e as medidas adotadas somente conseguiam
ressaltar a ineficiéncia generalizada. O Estado acabou disperso, fragmentado,
pouco inteligente, privatizado de fato, submetido a apropriacéo de grupos que
buscavam seus ganhos particulares e engolido em profunda crise fiscal®,

Esse conjunto de fatores internos, associados as grandes transformagoes
mundiais ocorridas no final da década de 1980, exigiu uma reforma
econdémica® dirigida a uma nova inser¢do internacional que conduziu ao
abandono da estratégia de substituicdo de importagbes e uma primeira
reforma do Estado orientada para diminuir o gasto publico e devolver a
atividade privada fungdes que estavam nas maos do Estado.

Acompanhando o trabalho de Pifieiro e outros®, pode-se observar que os
resultados dessa primeira reforma do setor publico agropecudrio latino-
americano foram desiguais, inesperados e, em alguns casos, também
indesejados. O setor publico agropecuario reduziu-se, em muitos casos, a algo
nem operativo, nem normativo e pode-se falar de um Estado residual, formado,

47 PINEIRO et al., 1999.

48 A reforma econdmica adotou um padrao semelhante em quase todos os palses da América Latina: disciplina
fiscal, redirecionamento do gasto publico, reforma fiscal, iberalizagdo financeira, tipos de ¢ambio unificados e
reformas no conjunto normativo.

49 FINEIRO et al., 1999,
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em sua maior parte, pelo que sobrou dos esforgos para adapta-lo as novas
necessidades.

A redugdo do numero de entidades ou de seu orgamento ou a
reestruturagdo de suas fungdes ndo foram suficientes para a nova conjuntura
socioecondmica. De fato, depois da primeira reforma, colocou-se em
evidéncia a necessidade de que o Estado desempenhasse papel mais ativo na
definicdo e regulagdgo dos mercados, assim como na complementagio da
atividade do setor privado, especialmente naqueles casos em que 0s mercados
nio existem ou nac se podem desenvolver. Deveria-se assegurar ainda
legitimidade social, inovagdo e capacidade para atuar promovendo mudangas
e gerando processos.

Assim comega a segunda reforma, cujos elementos centrais estao
orientados para culminar o processo de reestruturagdo do setor publico,
incorporando dimensdes institucionais e organizacionais. Enquanto a primeira
reforma restituiu o papel dos mercados como mecanismos para a destinagio
de recursos, a segunda reforma pretende criar as bases institucionais
necessarias para que esses mercados possam responder aos atributos de
competéncia e qualidade.

A terceira etapa do processo de reforma estad centrada no
desenvolvimento institucional, na qualidade da gestao, na efetividade estatal e
no desenvolvimento de capacidades para aperfeicoar o funcionamento dos
mercados com novas formas de regulagédo, complementar a atividade privada
e promover novos bens publicos.

Qs contetidos da terceira reforma sdo mais complexos que o das duas
anteriores e sua execugdo é mais dificil. Consistem na construgcéo de
capacidades de criagdo de novas redes de colaboragéo, na exploragdo de
complementaridades e no estimulo da participagédo e da iniciativa social.
lguaimente incluem aspectos como a igualdade de oportunidades, a melhor
distribuicdo das capacidades para articular as necessidades e demandas
sociais dos diversos grupos vinculados a ruralidade, o desenvolvimento de
novas formas de delegacédo e devolugdo a sociedade civil no orgamento dos
novos bens publicos, como a preservagao dos recursos naturais e culturais.

A essa complexidade que tem assumido a estrutura institucional do setor é
necessario adicionar a falta de integragédo entre as organizagdes nacionais e as
emergentes instituigdes internacionais, sejam regionais ou globais, as quais,
cada vez mais, tdm maior significado na construgdo de uma politica setorial.
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5.2 Um Estado de Transi¢édo para a Nova Institucionalidade Rural

As grandes transformagdes ocorridas no conjunto da economia e da politica
internacional, assim como 0s processos de democratizagao na politica nacional
dos paises da Ameérica Latina e do Caribe configuram um novo cenario de
regras do jogo, formas de inter-relacionamento e organizagoes, prefigurando
um conjunto mutavel, uma conjuntura em transicdo - uma transigdo
institucional que vai além de organizagdes formais publicas®, compreendendo
o conjunto das regras do jogo que dominam © espago publico, o espago de
intersecdo entre os diferentes interesses individuais, em contexto de interagao
coletiva. A reforma de regulacéo de uma sociedade, os acordos, as normas, as
competéncias, 0s compromissos, 0s papéis, as formas de organizagao formal
e informal, as organizagdes privadas e publicas integram a institucionalidade.
Seu reflexo € 0 que se pode denominar de contrato social, que serve de
referéncia para a a¢ao individual. A institucionalidade é garantidora dos direitos
reconhecidos para os membros de uma sociedade e oferece parametros para
0 exercicio e cumprimento de deveres com o coletivo e mesmo com a agao
privada®.

Os processos de mudanga institucional que se vém operando na situagéo
politica geral, afetando a estrutura de regras do jogo e instituigdes do setor
rural, obedecem a forgas histéricas aceleradas e de carater universal. E
necessario ter claras essas tendéncias, ja que delas emanam novos
condicionamentos e opgdes que potencializam a capacidade de gestao e a

governabilidade da sociedade rural.

No gréfico seguinte, mostra-se um cendrio de mudanga centrado em duas
dimensbes, nas quais estéo expressas as redefinicdes de competéncia de cada
um dos agentes que intervém no desenvolvimento. A primeira dimensao,
representada no eixo vertical do gréfico, indica o &mbito de gestdo, que vai do

50 “[...] As instituicbes provéem a estrutura que os humanos impdem na interagdo humana com a finalidade de
reduzir a incerteza™ (BERNAL, F. 1998).

51 “"Estas (as instituigdes) sdo criadas para facilitar o intercambio, estimular a mudanga tecnoldgica, induzir a
criagdo de capital humano, facilitar a resolugao de conflitos, fortalecer estruturas politicas democraticas ou
uma ordem social determinada; ou, totalmente ao contrario, para criar monopdlios, fimitar a mudanca
tecnolégica, limitar o desenvolvimento do capital humano, estimular o conflito ou fortalecer a permanéncia de
estruturas sociais e politicas que estimulam a iniqlidade e o conflito. Essas regras podem ter caracteristicas
formais (constituigdes, regulamentos, normas, codigos, etc.) ou também informais (tradigao, cultura, etc.)”
(BERNAL, F. 1998).
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privado ao publico, passando por espagos de corporativismo. A segunda
dimensao, representada no eixo horizontal do gréfico, indica o dmbito
territorial, desde o local até o global, passando por espagos regionais
subnacionais, pelo nacional e por espagos regionais supranacionais. As
instituicbes se geram ou constroem como resultado de um processo de agdo
coletiva, que expressa a necessidade de associagdo dos individuos, das
familias, empresas ou comunidades, com o propdsito de alcangar seus
objetivos particulares e 0 bem comum.

Puablico | Fortalecimento Crise e ajuste Construgdo
Estado | institucionalidade do Estado Nacional institucionalidade
locat Gestédo de competéncias global
Autonomia l integragdo
Descentralizagdo Globalizagdo
Desregulagdo
Menor intervengdo na economia
] . Integragdo
2 Coletivo ‘ regional
O Sociedade civil :
3 organizada
Q Interesses
3 corporativos
£ Participagao
<
J Privatizagdo
Privado Demacracia Democracia Democracia
Cidadania focal nacional global
Locafl Regional Nacional Regional Global
subnacional supranacional

4+———  Ambito territorial ————»
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Nesse processo de coletivizagdo, constroem-se instituigdes publicas que,
em esséncia, devem prover os cidaddos de bens ptblicos, garantir essa
provisdo e a permanéncia e o respeito das regras acordadas do jogo; a
expressdo mais clara dessas instituiges é o Estado. Igualmente, constroem-se
instituicdes coletivas, ou de sociedade civil organizada, que buscam
representar e gerir bens coletivos comuns a grupos de interesses especificos;
a expresséo dessas instituicdes coletiva sdo as formas gremistas, sindicais ou
organizagbes nao governamentais, entre outras. E, finaimente, constroem-se
instituigbes territoriais, como expresséo agregada ou coletiva hierarquica de
territorios, desde o local imediato, em que se conformam unidades, até as
instancias globais, em que se criam instituicdes publicas, como a Organizagdo
das Nagdes Unidas ou a Corte Internacional de Haia, privadas, como rede de
ONGs, ou organizagdes regionais internacionais, comc a Comunidade
Européia.

O carater atual desses processos de construgdo ou fortalecimento de
instituigbes tende a mostrar maior equilibrio e diversificagdo, assim como o
estabelecimento de novas relagdes de poder. O processo conduz a uma divisao
equilibrada do poder entre esses tipos de instituigdo, como evolugdo das
estruturas politico-institucionais, onde se da o predominic das entidades
pablicas nacionais, particularmente.

Para se contar com uma base analitica que permita entender 0s processos
de transigdo da institucionalidade e assumindo © risco que sempre permeia
uma visdo esquematica, pode-se estabelecer a existéncia de espaco
institucional que se constitui pelo cruzamento das duas dimensdes assinaladas
e estabelece espagos ndo drasticamente excludentes, que formam os dmbitos
de legitimidade de cada um dos agentes sociais € econémicos da sociedade.
Poder-se-ia arriscar uma definigdo de governabilidade, como expressdo de
legitima localizagdo da competéncia — competéncia como capacidade de
assumir responsabilidade no mundo institucionalizado que otimize o beneficio
coletivo —, que corresponde a cada ator. Existem competéncias publicas que
correspondem ao Estado e aos partidos politicos, por exemplo. Existem
competéncias corporativas que correspondem a grémios ou sindicatos.
Existern competéncias privadas que correspondem a empresas ou cidadaocs.

Dessa forma é que se constituem 0s espagos do Estado, da sociedade civil
organizada ou da cidadania. Esse é um processo de organizagéo das
instituigbes que se esta apresentando, nao sem grandes tensdes, defesas de
interesses e resisténcias as reacomodagdes de poder que essas transferéncias
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de competéncias implicam, as quais, no fundo, sdo transferéncias de poder.
Cada agente - empresa, multinacional, governo nacional, prefeituras
municipais, organizagdes comunitarias, etc. - tratara de encontrar sua melhor
POsi¢ao, nesse plano ou mapa de competéncias, entre o publico e o privado e
entre o local e o global.

Nessa condigao de estrutura institucional, registram-se fortes processos de
mudanga, que se caracterizam pela cesséo de competéncias do nivel nacional-
publico, cujo predominio caracterizou os modelos de economias protegidas e
explica o Estado fragmentado mencionado. Podem-se identificar trés
processos que podem caracterizar essa cessao de competéncias. O primeiro,
de geragéo e promogao de autonomias para o territorio no local e para o
mundo do privado. O segundo, de integragdo nos espagos internacionais,
sobre principios de cooperagdo, com a transferéncia de decisdes e
competéncias e da redefinigdo dos sentidos de soberania. O terceiro, de
desregulagdo na ingeréncia do Estado nos processos e interesses privados,
especialmente nitido no ambito econémico, ainda que néo exclusive dele.

O desenvolvimento de autonomias, integragéo, cooperagéo e desregulagao
tem dado lugar a processos bem caracterizados, em torno dos quais se tece a
quase-totalidade de reformas e transformagGes institucionais, em caminhos
complexos, muitas vezes tortuosos e de altos custos sociais. Indicam-se quatro
grandes desses processos: a descentralizagio, como conseqiéncia da maior
autonomia das entidades locais; a globalizagdo e a integragao regional, como
expressao do deslocamento de competéncias para esferas supranacionais; a
privatizagdo, como expressao da entrega de responsabilidades aos agentes
privados e coletivos, produto da desregulagdo e da autonomia; e a
participagdo, como expressao de novos espagos de autogestdo da cidadania
€ um novo relacionamento entre a sociedade civil e o Estado.

Esses quatro processos atuam simultaneamente com forgas e tensdes
geradas pelos processos de reconstrugdo institucional. Essas forgas tém
origem nas tensdes existentes entre interesses, resisténcias institucionais, lutas
de poder, em jogo que, enquanto recompde as regras gerais, gera vazios,
conflitos, violéncia e condiciona o grau de governabilidade das sociedades.

A atengdo dos processos politicos e institucionais tem-se localizado em
areas prioritarias de desenvolvimento institucional. No grafico anterior,
mostram-se, de forma sintética e esquematica, os maiores desafios dessa
transicéo. Parte da necessidade de ver a mudanga como um equilibrio dos
desenvolvimentos simultaneos dos niveis locais e dos niveis internacionais. Sao
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os dois polos de uma mesma construgao institucional. Os desequilibrios, nesse
processo, teriam elevados custos de ineficiéncia politica, econdmica e social.

Nesse conjunto, identificam-se processos que adquirem sentido estratégico
e em que se encontra boa parte das energias de desenvolvimento institucional.
Em primeira instancia, reconhecem-se a crise e 0s processos de ajuste que
vém sofrendo as organizagées do Estado nacional e suas regras de jogo,
dando espago a agdes prioritarias de ajustes institucionais em diregées
diferentes das trilhadas pelo desmonte e pela debilitagdo, sem que se tenham
produzido processos de constru¢do institucional que reporiam as velhas formas
organizacionais.

O fortalecimento da institucionalidade local € um imperativo do esquema
emergente, mas ele tem de ser produto de processos de demaocracia local, da
qual emanam a legitimidade e a credibilidade dessa institucionalidade. Sao
multiplas as estratégias que se aplicam na regido para se consolidarem os
processos de fortalecimento local, sob diferentes denominagdes, como
empoderamento, participacdo local, cooperagdo local, que expressam
tendéncias cada vez mais claras para a autonomia, a autogestao e, em alguns
casos, a aulo-instituic&o.

O outro processo é o da construcdo de uma institucionalidade global,
regional ou internacional que se apdie em processos de legitimidade surgidos
do exercicio de democracia supranacional. Se bem que o0s processos de
globalizagao e integracdo de blocos regionais tenha tido forte dindmica nas
areas comerciais e financeiras, nao tem sido assim na area politico-institucional.
Existem enormes vazios de instituicdes que tenham a verdadeira capacidade
de representar as sociedades nacionais. O melhor exemplo de evolugao dessa
institucionalidade pode ser apreciada no processo de integragdo da Europa,
onde, além da integragdo econdmica, tem-se conseguido avangar
extraordinariamente na integragao politica — integragao refletida em instituigoes,
como o Parlamento Europeu, o Banco Central Europeu, a moeda Unica ou a
politica comum agropecuaria, para citar instancias em que se construiu uma
institucionalidade supranacional, amarrada ao exercicio de cidadania europeéia.

Um dos pontos nevralgicos das crises institucionais e do desafio para seu
desenvolvimento reside na forma como 0s processos de integragao, ou
interacdo, entre paises avangam submetidos as forgas dos mercados,
particularmente os financeiros, sem que exista possibilidade de mediagao,
controle social, regulagéo ou exercicio cidadac de nenhum tipo, devido ao vazio
institucional na esfera supranacional. Outro tanto poder-se-ia afirmar scbre
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temas como meio ambiente, narcotrafico, fome, direito internacional
humanitario ou terrorismo, em que as instituigdes apenas comecam a
vislumbrar a substituicdo dos velhos esquemas apoiados em espagos de
negociagao entre desiguais.

Talvez uma forma clara de ilustrar esse processo de legitimidade institucional
seja a imagem que se repete nas reparticdes publicas espanholas, onde
ondeiam trés bandeiras: a da autonomia (regido subnacional), a da Espanha
(nagao) e a da Comunidade Europeia (regido supranacional), A significagéo das
bandeiras € a pertenga e a legitimidade que existem entre o cidadao valenciano
e suas instituigdes publicas, nas quais, ha algumas décadas, s6 era pensavel a
presenga da bandeira espanhola, ou seja, a bandeira nacional, tal como ocorre
nos paises latino-americanos, onde é impensavel que os meros acordos
comerciais possam representar uma institucionalidade legitima, como produto
do exercicio cidadao supranacional.

Visto dessa perspectiva, podem-se assinalar trés processos de construgéo
institucional que teriam prioridade em qualquer processo de fortalecimento das
organizagtes publicas e privadas, ordenando territorialmente as regras do jogo
e as competéncias. Tal como se ilustra no grafico seguinte, trata-se dos
processos de cooperagdo local, integracdo internacional regional e
cooperacdo global, que se podem denominar como os trés ambitos de
prioridade da construg&o de instituigdes: redefinicdo de regras de jogo, criagéo
de democracia e exercicio de cidadania.

A cooperagao local implica a visdo dos sécios para o desenvolvimento,
baseada no exercicio de autonomia e na busca de construgdo de aliangas e de
fortalecimento de redes de atores locais, em que existam espacos reais para o
exercicio e a tomada de decisdes das comunidades de individuos, familias ou
empresas sobre as competéncias, espagos em que 0 Ambito local ofereca as
melhores possibilidades de eficiéncia, competitividade social e democracia.

A integragao internacional regional abre-se como exigéncia determinante de
uma possibilidade real de inser¢do de éxito nos processos de
internacionalizagdo econdmica, politica e cultural. Na América Latina, é evidente
a necessidade de se consolidarem blocos regionais, de integracéo de agendas
politicas e econdmicas, para se enfrentar a grande debilidade mostrada diante
dos dindmicos processos de integragdo comercial.

A verdade é que as razdes para a transicdo sdo muito mais profundas,
complexas e pertinentes. A primeira é a busca da construgdo da democracia
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econdmica, como estratégia para combater a profunda desigualdade e
exclusdo do modelo dominante — explicagdo da pobreza. A democracia
econdmica, no ambito de uma economia de mercado, significa a criagao de
capacidades e oportunidades justas para todos os agentes econdmicos, a
definicdo de uma estrutura econdmica que responda as necessidades de
geracéo de emprego e um modelo de sustentabilidade e auto-reaplicabilidade.
As regras deste Gltimo tipo de economia, com o qual ndo contamos na maioria
de nossos paises, sdo 0 eixo fundamental da institucionalidade. Recorde-se
gue a economia é uma instituigéo.

O segundo fundamento da transigdo é de ordem politica, na busca da
construgdo de uma verdadeira democracia, suportada em principios de
autonomia, liberdade e oportunidades. Trata-se da construg&o de espagos
politicos para o exercicio cidaddo, de construir uma cidadania rural, como
motor do desenvolvimento. A estrutura politica para o exercicio cidadéo é a
institucionalidade.

Dessa forma, & pertinente repisar que os objetivos que determinam a
transiggo institucional e explicam os macro processos mencionados s&o os de
criar democracia econdmica e cidadania rural. Estas nasceram da necessidade
de criar ima nova institucionalidade para o cumprimento desses objetivos.
Perder de vista essas metas resultou em falta de legitimidade, confianca e
credibilidade na transicdo que, sem dlvida, foi extremamente prolongada e
com extraordinarios custos sociais e politicos para nossas nagoes.

5.3 Institucionalidade para um Mercado de Politica Publica

Um dos eixos centrais da visao institucional € uma nova aproximagao das
relagdes entre diferentes agentes que participam no desenvolvimento das
politicas publicas e do provimento de bens publicos.

A colocagao orientadora dessa perspectiva € que, no modelo precedente,
de sustentagéo de importagéo e economias fechadas, predominou o modelo
de oferta, caracterizado pela iniciativa e concentragao de fungdes e gestao no
Estado, em nivel nacional. A reposicdo inerente ao modelo de mercado, em
compensagao, estabelece a predominancia de um modelo de demanda, em
que a iniciativa, a gestao e a lideranga do desenvolvimento e da construgao de
bens publicos repousam nas instancias privadas e locais de um esquema de
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liberdade econdmica, participagéio social @ democracia. Essa transi¢do de um
modelo de oferta para um modelo de demanda é o coragdo da nova
institucionalidade em gestagéo.

Sdo mdltiplas as implicagdes desse novo esquema de desenvolvimento
institucional. A primeira é uma redefinicdo do papel do Estado no
desenvolvimento, espago em que se tém travado os mais fortes debates e
confrontagGes nas Ultimas duas décadas, com profundo sentido ideoldgico e
politico. Mas redefinir o papel do Estado ndo implica tao-somente aplicar a
receita simplista de redugdo e debilitagdo, implica a redefinicéo de fungdes, o
fortalecimento em areas emergentes e a redefinigdo do papel e capacidades
dos agentes privados, comunitarios e da sociedade civil. Lamentavelmente,
esse processo ndo se tem produzido com suficiente clareza, gerando custosos
desequilibrios.

E necessario frisar que, por politica plblica, estdo-se entendendo as agdes
especificas e explicitas que o Estado realiza no exercicio de suas fungdes e no
conjunto dos instrumentos com os quais ele conta — lideranga politica,
regulacdo, fortalecimento institucional e investimento -, com o propdsito de
cumprir com as responsabilidades que Ihe foram atribuidas pela sociedade.
Apesar de que essa defini¢do possa ser restritiva, ela nos ajuda a movermos
para um conjunto preciso de definicoes institucionais.

Compo o Estado é o agente ativo maior e mais poderoso que intervém na
sociedade, seja na dimensao politica, econdmica, cultural ou social, seus
comportamentos e sinais geram alta influéncia no comportamento dos outros
agentes, particularmente nas comunidades e nos empresarios. Esse fato faz
com que o exercicio plblico e seus produtos, como mencionado, comportem-
se em condicOes similares as de um mercado em que existe uma demanda de
politicas publicas, uma oferta e certas condigdes de transagao. Nesse mercado
aparecem também expectativas, incentivos, perverses, fricgdes e
oportunidades, que precisam estar muito claros, ja que tém a capacidade de
anular os efeitos para os quais foram projetadas e definidas as politicas publicas.

Duas graves distorgdes que surgem, originadas na esiratégia de oferta de
politica publica, séo o resultado da interaggo Estado-sociedade traduzida em
assistencialismo e subsidismo. O assistencialismo pode ser definido como a
atitude gerada nas comunidades que acreditam em que as solugdes para suas
necessidades e as bases de seus projetos de longo prazo estao
exclusivamente nas maos do Estado e em que elas tém somente papel passivo
que nao vai além da reivindicagdo de seus direitos, 0 que aliena sua iniciativa e
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capacidade de compor projetc préprio em condicdo de autonomia e
autogestdo. Esse problema acentua-se, de forma grave, com o0s
comportamentos clientelistas que primam no exercicio politico.

O subsidismo permeia, em compensagao, um incentivo perverso e
distorsivo gerado quando agentes privados, especialmente empresariais,
constituem grupos de pressio ou de poder e conseguem que politicas pudblicas
os beneficiem de forma individual, gerando-lhes uma renda extraordinaria que
ndo tem contraprestagé&o alguma, ou seja, que n&o se justifica pelos propdsitos
do bem comum. Dessa forma, assume-se como pratica empresarial ajustar a
estrutura de rentabilidade privada para o favorecimento de subvengdes ou
subsidios ou de esquemas especiais de protegao particular emanados de
politicas publicas, que sao obtidos gracas a usurpagéo dos espagos publicos
por meio da composigdo de grupos de pressao, cooptagéo do Estado ou
praticas corruptas.

Ambos 0s comportamentos tém como consequéncia a neutralizagao das
capacidades, das potencialidades e da liberdade dos agentes sociais no
proposito de conseguir o bem comum e debilitam suas posi¢gGes de
interlocugdo com o Estado, além de estabelecer esquemas nao equitativos de
concentragdo do investimento plblico com critérios diferentes dos do bem
comum de toda a sociedade, e ndo de um pequeno grupo.

O Papel do Estado

O papel que for designado ao Estado para alcancar suas metas como
projeto de nagdo é um dos eixos centrais da definigao ou caracterizagdo de um
modelo de desenvolvimento. O debate tem levado a um primeiro plano dessa
discusséo e existem diferentes posturas de ordem ideologica e técnica sobre
0s balizamentos da agéo do Estado e a forma como deve ser delimitada sua
competéncia nas diversas dimensdes da vida social.

N&o é casual que os debates politicos se tenham centrado, nas (ltimas
décadas, no papel do Estado. Se bem Que este nao é um fato novo, demonstra
isso & maneira com que 0s madelos de desenvolvimento tém-se centrado na
forma de intervengédo do Estado na economia, desde as discussdes dos livre-
cambistas e protecionistas do século XIX, nos albores de nossas republicas, as
reformas estruturais e o ajuste tém centrado suas estratégias nessa redefinicao
€ 0s processos que determinam a transicdo institucional e politica tém girado
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em torno dele. Os modelos sociais democratas ou conservadores que
dominam o espectro politico atual marcam suas diferengas com grande énfase
em diferentes interpretagdes do papel do Estado.

Em primeiro lugar, a responsabilidade essencial do Estado é a de velar para
que as instituigbes expressem os arranjos legitimos que conduzem ao
preenchimento das metas sociais. Sem dlvida, “em que” e “como atuar o
Estado” envolvem duas perguntas fundamentais: Em que casos o Estado €
responsavel por uma atividade social? E em que casos o Estado deve atuar
direta (caso justica) ou indiretamente (caso produgao de alimentos)? A partir
das respostas a essas perguntas, pecdem-se estabelecer os esquemas basicos
do papel do Estado na sociedade e definir aspectos chave da estrutura
institucional que se deve adotar na sociedade e no setor.

O arranjo social que rege a maior parte das sociedades latino-americanas
estabelece um principio de reconhecimento a iniciativa individual, & autonomia
comunitaria e a organizagdo econdmica baseada na participagdo de muitos
agentes privados. Essa economia privilegia arranjos e instituicdes que operem sob
a légica do mercado, mas enfatizando o sentido de equidade e justica no acesso,
ou seja, obriga a existéncia de regras justas que garantam as oportunidades a
todos os cidadios de acederem aos beneficios de uma economia eficiente, cujo
exemplo mais destacados é a definicdo da responsabilidade social da
propriedade, contida em algumas das Constituicoes do continente.

Esse espirito introduz uma interpretagéo da esséncia do institucionalizavet.
a energia do desenvolvimento estd na sociedade, enquanto atores individuais
ou coletivos, cidaddos, comunidades ou empresas sd@o 0s que tém a
capacidade de criar, inovar e movimentar as forcas da sociedade. Cada
comunidade, produtor ou consumidor trata inteligentemente de encontrar um
otimo de bem-estar e satisfagdo e, dessa forma, a sociedade coloca em
movimento sua maior capacidade possivel, todo o seu potencial, que deve ser
respeitado e protegido pelo Estado.

Sem duvida, esse principio encontra-se diluido nas imagens que a maioria
tem com relagdo ao equilibrio entre as responsabilidades do Estado e as da
sociedade. Tem havido uma postura generalizada de acreditar e exigir que o
Estado seja protagonista Gnico. O desenvolvimento politico ou econdmico
reside na capacidade de os agentes sociais, num ambiente de liberdade,
desenvolverem o maximo de seu potencial para construir o mundo de
progresso e felicidade que livremente decidirem.
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Em esséncia, dir-se-ia que o papel do Estado centraliza-se em garantir que
as iniciativas particulares, comunitarias ou empresariais apontem para a
consecugdo das metas e beneficios do coletivo social. Isso introduz um
conjunto de responsabilidades irrenunciaveis do Estado que he permite velar
pelo que se denomina de interesse comum , ou seja, aquilo que os interesses
individuais n&o envolvem de forma natural ou que somente é possivel por meio
de agéo coletiva. Em outros termos, o Estado é responsavel por aquilo que nao
fazem os membros privados.

Essa definicio conduz ao conceito central dos bens publicos, que sao bens
ou servigos que beneficiam o coletivo, sem que possam ser apropriados
individualmente e sem que se possa atribuir-lhe responsabilidade individual. A
definigao de bem publico e sua aplicagao esta sujeita a um profundo debate e
nao existem posigdes Unicas sobre seus alcances. Sem divida, para assentar
uma base sdlida para a preocupagio institucional, deve-se valer de uma
posicao que ndo deixe de ter um alto contetido politico e ideoldgico.

Existem diferentes formas para que o Estado cumpra as obrigaces que lhe
sao designadas e isso depende, em esséncia, dos instrumentos com que conte
para o exercicio de suas fungdes. Entre esses existem alguns que se baseiam
na realizagao direta das agdes ou intervengdes diretas, seja na politica, na
economia, na seguranga, na justica, no meio ambiente ou no social. Mas
existem outros instrumentos que se baseiam em intervengao indireta, que
busca fazer que as responsabilidades se cumpram obrigando ou incentivando
os membros privados da sociedade, para que realizem as atividades que levam
a prestagdo dos servigos ou a provisdo dos bens publicos a que estido
obrigados. Em esséncia, o Estado cumpre com uma lideranga politica como
representacao da sociedade, estabelece conjuntos normativos e reguladores,
fortalece ou constréi agentes institucionais e administra o investimento publico,
como os instrumentos de ag&o e intervengao, na procura da existéncia de bens
publicos e de coeséo politica.

Lideranga politica - O Estado é a representagdo da sociedade e o
depositario de seu poder. Por essa razio, ele é o responsavel por liderar os
processos sociais, gerar, inspirar e criar confianga entre a sociedade e suas
instituicbes. Isso manifesta-se na obrigagéo de construir a legitimidade em suas
agdes, garantir que o principio da representatividade em que se sustenta seja
real. Por isso & possivel afirmar que a maior crise da institucionalidade rural
latino-americana reside na perda progressiva de legitimidade e confianga que
veio sofrendo nossa institucionalidade publica, que se manifesta na dificuldade



Ruralidade, Teritorialidade e Desenvolvimento Sustentavel /

de criar relagbes de confianga e capacidade de mobilizagdo e compromisso
diante dos propdsitos comuns.

A lideranga ndo estd ligada a investimentos ou a leis, define-se em plano
mais cultural, ético e politico e se traduz na capacidade de congregar
voluntariamente membros ou grupos sociais ao redor de causas comuns. Hoje
esse instrumento de gestdo publica esta dilapidado e submetido a um processo
grave e progressivo de degradacdo. Dela depende a governabilidade,
entendida como a capacidade do Estado para que a sociedade convirja para
propdsitos comuns. Isso ndo implica gasto nem legislagdo; implica agéo
politica. Em condigdo de legitimidade e lideranga, o Estado pode convocar e
mobilizar as mais independentes forgas da sociedade para a agéo e a
consecugao econdmica, politica, social ou ambiental.

Conjunto regulador e normativo - Em sentido mais concreto da agéo
publica, identifica-se, como elemento mais poderoso da agdo estatal, o
desenvolvimento de conjuntos reguladores, que estabelecem as regras de jogo
da sociedade, em concordancia com um conjunto geral de propdsitos politicos
definidos no grande acordo social. Com a forga que emana do poder delegado
ao Estado, a fungéo regulatéria permite a definigdo de comportamentos
obrigatorios para todos os agentes, estabelece regras, critérios, propositos,
legalidade, restrigbes, obrigagdes, areas especiais de intervengao, entre outros
aspectos que permitem que se cumpra com a fungéo de fazer com que se
faca.

O caso da economia evidencia a forma como opera essa fungéo, ainda que
seja necessario reforgar que ela também opera igualmente em outras dimensbes
da sociedade®. O conceito de diregéo geral da economia estabelece, de per si, o
sentido da forma de intervengdo. Busca-se que as regras do jogo econdmico
conduzam aos propésitos definidos: racionalizag@o para a qualidade de vida, a
equidade e a preservagdo do ambiente. Este assim se define porque existe clareza
de que, se o Estado ndo intervém na economia, esta por si mesma néo garantira
o cumprimento desses propédsitos. Mas isso t&o pouco implica que o Estado

52 Um exemplo que se repete em muitos paises pode ser visto na Constituicdo Politica da Colémbia, que diz: “A
dire¢@o geral da economia estara a cargo do Estado. Este intervird por mandado da lei na exploragdo dos
recursos naturais, no uso do solo, na produgao, distribuigdo, utilizagio e consumo dos bens, e nos servigos
publicos e privados, para racionalizar a economia com o fim de conseguir o methoramento da qualidade vida
dos habitantes, a distribuicdo equitativa das oportunidades e os beneficios do desenvolvimento e a
preservagio de um ambiente sadio. O Estado, de maneira especial, intervir para dar pleno emprego aos
recursos humanos e assegurar que todas as pessoas, em particular as de menores rendas, tenham acesso
efetivo aos bens e servigos basicos. Também para promover a produtividade e a competitividade e o
desenvolvimento harmonico das regibes” (Art. 334 da Constituigao Politica da Colémbia, 1991).
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substitua os agentes privados, 0 que se estabelece € que os dirigira, o que introduz
uma funcao de regulagéo, controle, incentivos, normas, em geral, e regras de jogo.

Sem dlvida, esse é o instrumento mais poderoso que o Estado conta, que
Ihe faculta regulamentar as agdes dos agentes privados em grande quantidade
de campos. Ele pode impor tributo de forma diferencial, restringir os alcances
da propriedade, expropriar, impor regras para contratagao, limitar os
monopolios, punir atividades econdmicas especulativas, estabelecer normas
para a produgao, enfim, tem a capacidade de dar 4 economia o rumo desejado
por todos. As ac¢Ges de regulamentagao incluem a expedicao de leis, decretos,
resolugdes, acordos, decisdes judiciais ou decisdes administrativas. Todas elas
formalizam as regras de jogo da sociedade.

Fortalecimento dos agentes institucionais - Os agentes institucionais s&o
0 complemento da institucionalidade e sdo constituidos pelas organizagoes
publicas ou privadas que exercem atividades em qualquer campo do
desenvolvimento da vida publica da sociedade. O Estado consegue seus
propésitos por meio da capacidade que tenham as organizactes de jogar
eficientemente com o conjunto de regras definidas. Com base no principio de
que a energia do desenvolvimento esta nos agentes privados, comunitarios ou
empresariais, 0 Estado deve garantir que as organizagdes privadas tenham o
maior nivel de desenvolvimento, capacidade e legitimidade.

Uma concluséo l6gica que deriva de entender a primazia do poder regulador
do Estado & que a tendéncia 6tima seria a de que os agentes privados contassem
com organizagOes capazes de fazer dirigir suas agées para os beneficios coletivos,
enquanto atingem seus beneficios individuais. Mas isso ndo é conseguido com
agentes institucionais privados débeis, sejam estes empresas, agremiacdes,
sindicatos, organizagdes camponesas, comunidades, organiza¢gbes nao
governamentais, ou com cidadaos excluidos. E por isso que um instrumento muito
importante da gestao do Estado esta em sua responsabilidade de velar para que
existam instituicdes fortes, que atuem como interlocutores validos e eficientes
jogadores do jogo do desenvolvimento harménico da sociedade.

Investimento publico — Finalmente, eis o instrumento mais destacado pela
opiniao publica. Trata-se do investimento publico, ou seja, dos recursos que a
sociedade, cidaddos e empresas transferem para o Estado, para que este os
reinvista, financiando a operagdo do Estado e o desenvolvimento dos bens
publicos que lhe pertencem. Sua logica parte da idéia de que, se o Estado nao
fizer esses investimentos, ninguém mais os fara ou, se nao os fizer, o
desenvolvimento livre da economia ou da politica ndo fara que se realizem as
metas coletivas.

,,,,, KA
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Existe uma tendéncia de se pensar que esse € o Unico instrumento valido
que tem o Estado, que 0 que ndo se traduz em orgamento carece de forga,
desconhecendo-se a importancia dos outros trés instrumentos mencionados.

Um exemplo disso poderia ser visto no exercicio da fungéo reguladora do
Estado, quando define um regime de fundos de confinagéo de projetos para o
setor agropecuério, que tem baixo custo, em termos de gasto publico, mas
gera fluxos bastante consideréveis de recursos privados para o setor, traduzido
em capitalizagao ou investimentos de longo prazo. Esse mesmo propdsito pela
via exclusiva do gasto publico teria sido uma impossibilidade fiscal.

Sem dlvida, é claro que o investimento é necessario, mas logicamente deve
ficar restrito aos campos em que ndo ha investimento privado. Esse € o campo da
maioria dos bens publicos, ndo de todos, nos quais o Estado deve financiar sua
existéncia. Por exemplo, a seguranga e a justiga constituem exemplos evidentes
de bens publicos que tém de ser financiados pelo Estado, ja que, guando séo
financiados por particulares, coloca-se em perigo toda a institucionalidade publica.
Assim ocorre com um conjunto de responsabilidades do Estado, como servigos
publicos, servigos sociais, infraestrutura, seguranga alimentar e emprego, que
requer investimento publico para sua provisdo; sem duivida, nesses pode ocorrer
esquemas de investimento publico e privado compartihado.

Aqui aparece a provisao privada de bens publicos como uma discussao de
grande vigéncia no conjunto do debate sobre desenvolvimento institucional rural.
A privatizagéo é um processo de delegagao de tarefas que o Estado tem feito aos
particulares. Porem é necessério fazer uma particularizagdo para que se possa
assumir uma posigao a respeito. A responsabilidade do Estado no cumprimento
de suas fungdes é indelegavel. Se o Estado tem a responsabilidade de prover um
bem publico que requer uma obra para sua execugao, ele podera contratar um
particular, delegando a execugao da obra, mas nao pode desvincular-se de sua
responsabilidade e deixar que a economia, por si 80, a provenha. Os servigos
publicos sdo responsabilidade do Estado e esta ndo pode ser delegada ao
mercado, ou seja, ndo pode ficar indiferente se 0 mercado n@o os prové em
condigdes de eqliidade e justica social. A discussdo centra-se na possibilidade
de o Estado, por meio da regulagéo da economia, fazer com que se fagam as
obras que permitem a provisdo dos servigos publicos. Isso € possivel, mas ndo
pode significar a desvinculagdo de seu papel e, dado que a discussao tem
grandes complexidades, particularmente em relagéo a capacidade natural de o
mercado fazé-lo, deve prevalecer um principio de precaugdo indicando que,
havendo duvida, o Estado deve assumir a responsabilidade de forma direta.

EEX
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Entende-se que as responsabilidades do Estado sao nao privatizaveis, ja
que, por nenhum motivo, ele podera renunciar ao cumprimento de seus
mandatos. Mas, complementarmente, aceita-se e entende-se que os agentes
institucionais privados tém, em suas maos, o componente mais pesado do
investimento requerido pelo setor e que o Estado deve fazer todo o possivel
para que esses recursos sejam colocados a servigo da provisdo ampla dos
bens publicos requeridos para 0 cumprimento do mandato de qualidade de
vida e equidade que Ihe é confiado como propdsito coletivo.

Em sintese, o Estado pode e deve estimular que os agentes privados, por
meio da economia, tenham incentivos e condigdes para participar na provisao
de bens publicos ou ser executores de agdes que buscam prover esses bens
publicos. O que ndo se pode conceber é que o Estado passe a preocupagao
e a gestéo da criagao de bens publicos para o setor privado. Dessa forma, fica
claro que a responsabilidade geral da economia ndo implica nenhuma das duas
posigbes extremas que, tradicionalmente, se conduzem nos debates publicos
sobre o assunto: uma, que acredita que o Estado deve intervir diretamente,
com seu aparato institucional, em todos os processos econdmicos que
provéem bens publicos; outra, que acredita que o Estado deve retirar-se,
reduzir e dedicar protegdo exclusivamente a iniciativa privada.

Considerando que o papel fundamental do Estado é a garantia de bens
publicos, podem-se estabelecer pricridades de intervengdo na economia e no
desenvolvimento rural, que devem aplicar quatro critérios basicos: 1) As politicas
publicas devem ser progressivas, isto &, que apliquem o critério de redistribuigio
e favorecimento dos mais débeis, 0 que nasce claramente dos principios que
obrigam o Estado a ter uma preccupagao prioritéria por aqueles setores da
populagdo ou regides que se encontrem em condicbes de maior vulnerabilidade
ou em condigSes de exclusdo. 2) O investimento publico deve ser multiplicador
do investimento privado, com a finalidade de incrementar a dindmica de
investimento no setor, 0 que esta relacionado com a geragdo de estimulos
econdmicos reconheciveis na rentabilidade, que permitem equilibrar a
competicao natural que existe entre o setor rural e outros setores da economia.
De fato, os bens publicos permitem incrementar, com sua presencga, o interesse
pela realizagéo dos investimentos privados, da mesma forma que esse principio
questiona os investimentos publicos que substituem aqueles investimentos
privados que os empresarios poderiam estar dispostos a realizar e que sdo a
base do subsidismo. 3) A politica publica deve ser estrita no cumprimento do
principio de fomento daquelas atividades que geram maiores externalidades
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positivas & sociedade e ndo daquelas que demonstram maiores potencialidades
de rentabilidade privada. Isso traduz-se no privilégio do Estado para direcionar
suas politicas publicas para obtengéo dos objetivos basicos do desenvolvimento
e da competitividade social, ja que o emprego, a coeséo tenitorial, a protegéo
da cultura ou a protecdo do meio ambiente, ou seja, aqueles beneficios que
todos queremos e que o Estado, como representante de todos, deve garantir. 4)
O Estado deve promover e, em nenhum caso, impedir o desenvolvimento de
capacidades de autonomia e autogestdo dos atores sociais, empresarios e
comunidades. Sua interveng@o ndo deve gerar dependéncias excessivas,
interferir no exercicio da liberdade econdmica ou politica, substituir a gestéo
privada nem deve permitir que sua gestéo traduza-se em assistencialismo.

Finalmente, & necessario ver como erro e equiveco politico grave pensar que
as entidades publicas devem ser fechadas, porque sio ineficientes, corruptas
ou de baixa qualidade técnica. Se se requer a uma entidade o cumprimento de
fungéo e responsabilidade do Estado, este tem a responsabilidade de garantir
que essas entidades cumpram, competente e honestamente, suas fungées.
Esse discurso tem dado lugar a um dos mais sérios debates que ha diante do
modelo de desenvolvimento centrado nas controvérsias sobre privatizagéo.
Uma entidade deve ser transformada ou liquidada somente por razbes de
adequagao de sua gestao as fungdes do Estado. Se surgem problemas de
corrupgdo ou de qualidade no servigo, isso é demonstragdo de que é
necessario o esforgo das instituicdes de controle, de maior controle social e de
maior responsabilidade e capacidade dos corpos diretivos do Estado.

Novas regras do jogo

Uma nova institucionalidade tem de oferecer mecanismos para a
implementagao de novas regras do jogo. Para isso, devem-se definir os espagos
em que deve intervir a construgdo de uma estrutura normativa que reflita uma
politica para a transigao e uma cultura de interagéo publica-privada nova.

Uma normatizacéo para o desenvolvimento rural

Embora se conte com nomatizagdo abundante que pretende cobrir as areas
mais importantes da politica publica rural, &€ claro que esse corpo normativo
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apresenta importantes restricdes para responder as condigbes atuais da
realidade rural. Em particular, destacam-se as seguintes debilidades: 1) E comum,
em relagao aos paises latino-americancs, que a normatizagdo nao inclua, de
forma explicita, a integralidade dos processos econdmicos da ruralidade, que
devem permitir o fortalecimento das estratégias de atengdo integral aos
encadeamentos produtivos, além da atividade primaria. Ela também néo define
com clareza as competéncias setoriais em areas como a agroindustria e o
comércio interior e exterior, deixando um vazio quanto a instrumentos de
coordenagdo setorial em diferentes instancias publicas que compartiiham
responsabilidades sobre 0 meio rural. 2) O conjunto normativo carece de precisio
sobre as responsabilidades da institucionalidade do setor agropecuario e rural,
relativo ao territorio. Nao sao claras a definicdo de ruralidade, a cobertura e o
alcance da jurisdi¢do da institucionalidade rural, as competéncias que tém os
Ministérios de Agricultura ou de Desenvolvimento Rural com relagao ao
desenvolvimento local e regional nos territorios rurais, diante de cutros ministérios
e organizagGes publicas. 3) A normatizagdo nao fornece um conjunto postulativo
claro da natureza da regulamentagdo sobre o uso sustentavel dos recursos
naturais, quanto a sua fungio econdmica produtiva; em especial, ndo oferece as
estratégias de politica publica a respeito dos denominados servigos ambientais,
cruciais na economia rural. 4) Ela define estruturas institucionais complexas e
dispersas com estratégias e instrumentos de alto sentido de privilégio a sistemas
centralizantes e de predomindncia do protagonismo publico, deixando
insuficientemente enfatizado o sentido de autonomia da gestdo privada e
comunitaria como motor do desenvolvimento rural. 5) A alta dispersido da
normatizagao gera um complexo conjunto de instancias organizacionais publicas
que dispersam os esforgos e recursos e criam uma grande dificuldade aos
usuarios e beneficidrios para aceder as politicas publicas do Estado. 6) Durante a
ultima década, ela mostrou resultados muito limitados e grande incapacidade
para responder a crise rural e setorial que o campo latino-americano tem vivido,
gerando amplo descontentamento dos usuarios e habitantes do campo.

Essas consideragbes fazem recomendavel a revisdo integral da
normatizagao para se desenvolver um conjunto normativo para o setor que dé
integridade & politica publica e esclarega as regras do jogo econdmico e de
desenvolvimento territorial rural. A experiéncia recente de discussdo sobre a
situagé@o do setor evidenciou a necessidade de um ajuste no corpo normativo
de base, com visdo de longo prazo, mas com a capacidade de enfrentar a
transigdo em que vivem as instituigdes do setor rural. Mudangas de orientagao
tdo fortes como as analisadas, enfoque de territorio, nova economia rural,
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enfoque de demanda, entre outros pontos, somente sdo possiveis com novos
conjuntos reguladores.

As normas sobre competig&o s3o as que proporcionam clareza e transparéncia
aos agentes econdmicos e dao instrumentos ao Estado para cumprir seu papel de
regulador e facilitador da atividade econdmica. As regras da competitividade
incluem os aspectos relativos a: equidade no jogo do mercado, direitos de
propriedade, regulagdo sobre estruturas tributarias referentes, especiaimente, a
terra, regras de competicéo leal, controle sobre monopdlios e oligopdlios que
afetam a atividade agropecuaria, alcances e restrigbes impostos pelas
intervengdes discricionarias do Estado, defini¢io de distorgbes que o Estado deve
sanar, estratégias de protegdo a atividade produtiva, institucionalidade para o
controle e regulagdo, papel e direitos do consumidor, regras de comércio exterior,
mecanismos que garantam os sistemas de seguro a produgao, regulamentos para
os sistemas financeiros e, em geral, normas que permitam que os mercados se
ajustem, de forma eficiente e eqUitativa, a todos os agentes econdmicos.

Essa legistagdo tem particularidades no setor agropecuério e rural e seu
nivel de desenvolvimento requer revisdes que permitam ao setor contar com
uma regulamentagao mais eficiente, que corresponda a uma institucionalidade
publica reconhecida, legitima e tecnicamente confidvel. A legislagdo para a
competi¢ao inclui a definigdo de sistemas de tributagdo e incentivos fiscais que
permitam anular os efeitos das assimetrias nas formas de acesso aos ativos
produtivos da sociedade. A terra é um bom exemplo disso e, ja que inexiste um
verdadeiro sistema ou regimento de terras que desestimule a concentragdo
improdutiva ou o investimento especulativo nesse fator chave da produgdo
primaria, € pouco menos que imaginario pensar que se poderdo esperar
grandes resultados dos mecanismos de mercado como reguladores gerais da
economia.. Em sintese, sem uma legislagio consistente e de ampla cobertura
e uma justica capaz de fazer respeitar 0s principios bésicos da competicio
justa nos mercados, sera muito dificil pensar que a politica setorial tenha efeitos
além das compensagdes de mercados imperfeitos, segmentados e regidos por
regras de jogo com grandes assimetrias e ineficiéncias.

Um cendrio de consenso

Mas as regras do jogo n@o sdo constituidas exclusivamente pelas normas
formalizadas em corpos legais. As regras de jogo se estabelecem também por
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meio de acordos publicos realizados pelos agentes sociais em torno de
compromissos e legitimagéo da politica publica.

A confianga na politica e nas instituigbes constitui fator basico da
capacidade de conseguir realizar a estratégia de desenvolvimento adotada pelo
Estado. Essa legitimidade é especialmente importante como suporte das
mudangas institucionais propostas. Por essa razdo, deve-se trabalhar para
conseguir um Consenso que convogque e vincule os atores ndc publicos a
implementagéo e ao desenvolvimento da nova institucionalidade.

O consenso é uma instancia nao formalizada na lei, que permite a
participacao de atores comunitarios e empresariais na definicao das estratégias
que serdo levadas a cabo para um desenvolvimento do setor. Esse consenso
pode-se realizar no corpo das discussdes das reformas institucionais
propostas, por meio de um processc de convocagac dos atores e agentes
sociais e econdmicos do setor pelo Estado. E necessario reiterar a importancia
de as instituicbes contarem com uma comunidade informada que possa
participar, democraticamente, na construgao da institucionalidade que tem de
reger os ambientes em que jogard seus proprios interesses individuais e
coletivos.

Os acordos de cooperagdo local, como o0s acordos de atores sobre o
territério ou os de competitividade entre membros da cadeias ou clusters
produtivos, sdo exemplos de processos de concertagdo e consenso que
adquirem, cada vez mais, papel de protagonista mais importante que a gestéao
publica propriamente.

Um cendrio de cooperagao internacional

O contexto internacional, marcado, como foi mencionado, por
interdependéncias cada vez mais determinantes da politica publica nacional,
impde uma nova forma de relacionamento e um conjunto de regras do jogo
internacional, que adquirem crescente importancia no conjunto regulador dos
comportamentos e das agdes politicas e econdmicas no pais.

Embora essas normas sejam supranacionais e venham adquirindo, por seu
sentido vinculante, um papel de obrigatoriedade para os paises, a atitude e a
postura da agdo nao podem ser passivas. Até hoje a regiao tem
desempenhado um papel reativo nas negociagdes internacionais, carece de
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uma estratégia clara, de longo prazo e consistente nos diferentes cenarios de
negociacao internacional e tem utilizado muito pouco a estratégia de bloco
apoiada em principios de integragéo. Isso reflete-se nas débeis condicées de
negociagao nos diferentes cenarios mundiais e serd, no futuro, muito custosa a
inteng&o de contar com um conjunto realmente efetivo para a conformagéo de
um conjunto regulador internacional.

As dreas que dependem cada vez mais desses contextos sdo as de
comeércio, salde, qualidade, manejo de subvengdes e subsidios, apoios
estatais a produgdo, regulamentagdo de protegdo & produgdo nacional,
tecnologia, direitos de propriedade intelectual, administragdo de recursos
naturais, direitos humanos e seguranca alimentar. Esses aspectos chave para a
definicao de uma politica publica setorial estdo submetidos a conjuntos
regulatdrios em que a regidio tem estreitas margens de mancbra.

A politica publica setorial deve dar prioridade ao estabelecimento de politica
clara de participagdo nas regulamentagbes e legislagdes internacionais.
Visualizam-se trés prioridades como objeto de analise da institucionalidade: 1)
Definir politicas, estratégias, propdsitos, metas e condigées para que haja um
roteiro claro no momento de negociar ou litigar diante das instancias regionais ou
globais competentes na legislagdo. 2) Estabelecer os alcances e as estratégias
para uma interpretagdo adequada das normas supranacionais quanto a sua
adaptacé@o e aplicagdo as condigdes concretas da realidade social, politica e
econdmica de cada pais, 0 qual requer o desenvolvimento de critério e
capacidade para que sejam feitas interpretagdes inteligentes das normas e, em
particular, das possibilidades de ajustes que oferece o conjunto de uma legislagéo
internacional. 3) Criar uma verdadeira escola de negociagdes e negociadores dos
quais carece o setor, que até agora esteve em condigio de desvantagem diante
de paises desenvolvidos que vém fortalecendo suas instancias de operagio de
negociagGes internacionais, entendendo-as como o espago em que se resolvem
componentes estratégicos da politica setorial nacional. 4) Montar uma agenda de
integracao que permita avangar na construgdo de institucionalidade regional
supranacional forte com legitimidade politica.

Planejamento territorial e planejamento setorial

Uma visdo de ruralidade expressa a partir do territério com suas
caracteristicas multissetoriais e multidimensionais implica nova formulagdo de
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politicas e nova forma de planejamento do territério. Neste momento, as
politicas de desenvolvimento rural sustentavel giram em torno de uma visao
produtivista agropecuaria. E necessario incorporar os outros elementos
constitutivos dessa realidade rural, ja que se poderia afirmar que os custos tém
sido maiores que ¢s beneficios de uma visdo reduzicionista, economicista e
produtivista no mundo do meio rural. O ILPES o identifica da seguinte forma:

“[...] todavia falta definir uma o6tica da andlise territorial que permita
superar 0s desvios do ‘especialismo’ - que reduz o ordenamento
territorial a utilizagao de dispositivos (infra-estruturas, parques industriais,
novas divisdes politico-administrativas e outros) e faz uma abstragao da
légica de funcionamento social — e a suposi¢cao de que a dimensao
espacial do planejamento limita-se a representagdo cartografica das
interagdes e dos atores sociais. Para articular uma estrutura territorial
congruente com um genuino processo de transformagao produtiva com
eqlidade, que garantisse a democracia e a sustentabilidade social e
ambiental, sao requeridas politicas pertinentes que tenham um carater
integrado e multidimensional. Nesse sentido, o planejamento territorial
deve ser entendido como um tipo de matriz, cujos vetores representam
0s campos especificos de intervengao. Entre tais vetores encontram-se:
uma politica de ordenagao territorial, uma politica de descentralizagao,
uma politica de fomento ao crescimento e desenvolvimento
socioecondmico das unidades espaciais e uma politica de consisténcia
nacional, para que a descentralizagao territorial dos projetos politicos de
desenvolvimento nacional ajuste-se a uma solugdo de coeréncia e nao
derive em padrdo desordenado que introduza o risco de uma
recentralizagao” (ILPES, 2000, p. 31).

Uma das caracteristicas das politicas rurais latino-americanas sao as visoes
nacionais centralistas, mas setorizadas por natureza: tratam, por um lado, a
saude, por outro, a infraestrutura e, por outro, os desenvolvimentos
econdémicos produtivos setoriais®.

53 “E evidente a dificuldade metodologica e operativa de tratar um espaco territorial como unidade da andlise; &
por isso que a maior parte dos diagnosticos e projetos territoriais ou regionais substitui essa metodologia pela
analise classica dos setores econdmicos, priorizando itens produlivos ou servigos [...J. Por isso considera-se
muito valiosa a colocagao do ILPES de considerar o territério como parte de um contexto glebalizado, em que
seu desenvolvimento tende a ser exogenamente determinado por um conjunto de politicas alheias a ela, mas
essa consideragao € paralela dquela que sustenta que o desenvolvimento do temriténo € o resultado de
esforgos endégenos que chegam até a questio da cultura, dos mecanismos sociais e da gestao local do
desenvolvimento” (F Do artigo pnmeiro de sua constituigao, mencionado por K. Watkins, 1995.
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E necessario dar-lhe uma guinada para uma visao integral inerente ao
desenvolvimento rural territorial. Essa integralidade é clara nos niveis locais em
que o desenvolvimento é concebido como a convergéncia de uma série de
fatores e dimensdes, em que se unem os temas satide, produtivos, educativos
em unica viséo de desenvolvimento incorporada e operada pelas entidades de
ordem territorial.

Essa visdo implica a necessidade de nova concepgéo de planejamento rural
como parte do desenvolvimento rural sustentavel e se contrapde as visdes
setoriais, sejam compensatérias ou produtivistas, aplicadas tradicionalmente
nos modelos de desenvolvimento rural.

A autonomia e a protagonizagao pelos niveis locais, em situagéo de primazia
de demanda de politica publica, constituem o mecanismo que mostrou os
melhores resultados quanto a sua capacidade orientadora e coordenadora das
politicas setoriais.

5.4 Politica para a Ruralidade: a Ordenagao Territorial

Por sua potencialidade, o setor rural, como territério, é estratégico no
desenvolvimento integral e harmdnico de uma regido. Uma das contribuiges
mais significativas da concepg¢ao que privilegia o teritério é a de poder
estabelecer politicas publicas e sinais de comportamento da economia em
torno das dindmicas e instituigées que se configuram no territério. Tal como foi
manifestado, a definicdo de territério ndo se restringe & concepgao do local,
mas é determinada pelas esferas territoriais sob uma concepgao hierarquica,
que vai desde um espago reduzido no local - chame-se a isso municipio,
comarca, bacia ou vila - até a dimenséo territorial do global. A globalizagéo,
nesse sentido, é uma integragédo do territério total do planeta.

A globalizagao assim como a descentralizagao sdo assuntos de ordenagdo
territorial que surgem do reconhecimento da existéncia de aspectos que,
somente nessa dimensao, podem ser adequadamente concebidos e tratados.
Por exemplo, o tema dos meios ambientes, que sé sao compreendidos e
enfrentados quando s&o levados a uma dimenséo global, em contraste com um
tema como o da atengdo a saude e da nutri¢do, os quais tém o seu melhor
cenario de tratamento na escala local,

A estrutura de competéncias, responsabilidades e capacidades dos entes
territoriais é definitiva para o estabelecimento de instrumentos institucionais a
politica do setor. Na presente andlise, privilegia-se a idéia de que a gestdo e o

142




Ruralidade, Territorialidade e Desenvolvimento Sustentavel -

controle social da politica devem sustentar-se no territério. Nao obstante, o
critério de descentralizagao deve reger-se pelo principio de pensar
globalmente e atuar localmente.

O eixo central da politica de descentralizagao estriba-se na possibilidade de
definir, com precisao, a estrutura de competéncias entre os diferentes niveis da
gestao publica. Em outros termos, é necessario definir o que corresponde &
globalidade, a regiao, a nagao, & sub-regiao, ao departamento, aoc municipio ou
a niveis inferiores.

Mas ainda, nesse esquema de definigoes, 0 tema do internacional ou global
adquire sentido especial, j2 que, num mundo em integragdo, aparecem
dimensdes transcendentais para a vida rural que se determinam além das
fronteiras, em espagos regionais, continentais cu globais.

Antes de estabelecer as competéncias e as areas de gestao territorial, é
importante precisar que o principio descentralizador diferencia-se do principio
desconcentrador; enquanto o segundo pretende resolver como realizar uma
tarefa de responsabilidade nacional, em uma regido ou localidade particular, o
primeiro trata de resolver como realizar uma tarefa de responsabilidade da
regiao ou localidade.

Para poder definir um critério claro de descentralizagao e globalizagao - dois
extremos de um unico processo —, entende-se estas como a distribuicao de
responsabilidades que hoje repousam na nagdo em outras instancias
territoriais. Trata-se de definir um modelo racional de eficiéncia que cumpra com
0 principio de que os problemas se resolvem na instancia que tem a maior
capacidade para conhecé-los, enfrenta-los integralmente, controlar
socialmente sua gestdo e otimizar 0 uso dos recursos disponiveis para sua
realizagao.

Na logica de territérios autbnomos, o principio orientador da definicao de
competéncias busca privilegiar o local e o regional como depositarios das
competéncias que determinam seus préprios desenvolvimentos. Em outras
palavras, o ideal &€ que © local opere tudo 0 que esta capacitado a manejar e
tudo o que determine suas condigdes concretas de desenvolvimento. O que
nao seja susceptivel de ser acomodado no local deve ser manejado no
municipal, no estadual ou regional, no nacional, ou no regional internacional e
finaimente no global.

A seguir, apresenta-se, como exemplos gerais, uma distribuigdo das
competéncias que permeiam a institucionalidade do setor rural.
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Publico Meio ambiente
Estado Narcotrafico

Diregdo da economia
Pesquisa bdsica e estratégica

Coesaa social e coesao ternitorial
Infra-estrutura fisica e social
Execugdo de programas de desenvolvimento produtivo
Movirmentos politicos
Movimentos de direitos humanos
Coletivo . .
Sociedade civil Grémios de produtos e cadeias
organizada ) Sindicatos )
Interesses Organizagdes ndo governamentais
corporativos

Organizagées comunitrias
Associagdes de produtores
Associa¢des de pais de famitia

Mercados financeiros transnacionais

Muiltinacionais
Sistema bancdrio
Inddustria e comércio
Empresas de servigos
Privado | Produtores rurais
Cidadania | Empresas de servigos tecnolégicos
Local Regional Nacional Regional Global
subnacional supranacional
«—— -———  Ambito territorial T 4

Competéncias em nivel local - O nivel local, municipal e comunitario é a
celula basica da organizagao rural. Nesse nivel € mais direto o contato entre a
sociedade e o Estado. Igualmente caracteriza-se por uma visio integral da
problematica social, das necessidades e das formas articuladas de soluciona-
la. Os agentes e atores rurais tém a possibilidade de interatuar de forma direta
com a gestao publica e, muito especialmente, tém maior capacidade para fazer
o controle social da gest&o do Estado.

Nessa instancia, localizam-se as responsabilidades basicas do
desenvolvimento rural sustentével, e a realizagdo concreta das agbes de
desenvolvimento materializam-se nesse nivel, por isso convertem-se no setor
basico que possibilita a coordenagao de politicas e agdes setoriais — politicas,
sociais, econdmicas, ambientais - no territério. Com isso coloca-se uma forma
concreta de enfrentar a gest&o setorial nacional, que devera ajustar-se para
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responder as iniciativas integradoras locais, em vez de seguir estabelecendo
politicas as quais se devem ajustar as localidades com alto grau de disperséo,
redundancia e falta de controle social.

E, sem duvida, o desenvolvimento politico de democracia e cidadania o
tema que tem maior potencialidade no nivel local. A constituicdo de
organizagbes comunitarias e as regras de jogo para a consolidagao de
estruturas politicas de base se dao em nivel local. As organizagdes de base, as
comunidades de interesses, a conformacio das forgas politicas e de redes de
grupos sociais partem do nivel local.

Por isso a nova institucionalidade rural deve buscar a constituicdo de
instancias locais com alta capacidade para gerir seu desenvolvimento e
constituir-se em interlocutores fortes das instancias de grau territorial superior.
A politica setorial realiza-se no territério e todas as estratégias de
desenvolvimento rural devem ser projetadas sobre a base de que serdo geridas
do nivel local.

Competéncias em nivel regional - A definigdo das competéncias no nivel
regional, estadual e departamental parte do estabelecimento de trés
necessidades da gestao de desenvolvimento: 1) a responsabilidade
articuladora dos processos locais em um dmbito de interdependéncia em um
conjunto de desenvolvimento regional; 2) a responsabilidade de gerar bens
publicos, que somente sdo possiveis aos que tém economias de escala, ao
serem geridos em nivel superior ao local; 3) o fortalecimento institucional do
nivel local.

Competéncias em nivel nacional - As competéncias nacionais referem-se
as responsabilidades inerentes ao conceito de Estado-Nacgéo, ou seja, a
existéncia e permanéncia de uma unidade nacional e dos requisitos que o
conjunto da sociedade rural e de seus territorios tem para conseguir criar as
capacidades e possibilidades de desenvolvimento territorial auténomo. E aqui
onde se apresentam as mais fortes tensdes geradas pela transi¢&o institucional.

A primeira responsabilidade da nagao, diante do mundo rural, é garantir a
coesao do territério, ou seja, a integridade do territério. Essa responsabilidade
obriga a que a nagdo conte com estratégias que permitam intervir nas brechas
regionais, para recuperagio da presenca de Estado legitimo no territorio e
imposicao da legitimidade e da lei em seu territério

A segunda responsabilidade basica da nag3o ¢é a de garantir a coesao social
que determina os principios de eqliidade e justica social. A coesao social s6 é
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possivel em base de relagdes justas e eqitativas entre os diferentes grupos da
sociedade. Os desequilibrios, as assimetrias e as iniqUidades, sejam estas
econdmicas, de género, étnicas ou ideolégicas, impedem alcangar essa
coesdo social, base de qualquer sociedade civiizada. Nesse sentido, é
responsabilidade da naggo criar todos os mecanismos institucionais e
direcionar todos os instrumentos que o Estado conta para uma scciedade
equitativa e justa, em que a economia sirva a esse propdsito e o Estado fornecga
OS servicos necessarios para que a populagéo, em particular a mais vulneravel,
a que estd excluida das possibiidades de encontrar caminhos livres e
autdnomos para conseguir seu proprio bem-estar, o consiga.

Como foi mostrado, o Estado tem a responsabilidade de dirigir a economia,
mas ndo de fazer a economia. Essa responsabilidade necessariamente deve
estar situada no nivel nacional, pois sua jurisdigdo deve cobrir todos 0s agentes
econdmicos do territério nacional, provendo regras de jogo claras, estaveis,
confiaveis e transparentes. Os agentes privados devem saber com o0 que
contam e a que se ater no livre jogo econdmico.

Quando uma atividade econdmica ou social particular gera efeitos positivos
de interesse coletivo, como emprego, consolidagéo da coeséo territorial ou
social, convivéncia com a cultura e o meio ambiente ou respeito a estes, é
responsabilidade do Estado, nas fungbes de dirigir a economia, promové-la,
incentiva-la e protegé-la. As externalidades positivas devem-se compensar
com incentivos econdmicos reais, que déem sinais claros que permitam dirigir
a economia no sentido do beneficio coletivo, sem sacrificar a eficiéncia e a
rentabilidade que a fazem sustentavel, conforme os principios da eficiéncia e
rentabilidade social. Isso implica que o Estado deve assumir a responsabilidade
por promover uma verdadeira competitividade social, nos termos ja
discutidos.

O Estado é responsavel pela criagao de ambiente favoravel para a eficiéncia
econdmica, ou seja, a denominada competitividade do pais ou competitividade
estrutural, que se origina na existéncia de infraestrutura, regras de jogo e
condicdes de mercado em geral, que permitem que o esforgo individual pela
eficiéncia ndo se veja limitado por condigbes que lhe s@o externas e Nao
dependem de seu préprio esforgo.

Qutra responsabilidade do Estado é intervir naqueles aspectos que
restringem o adequado comportamento dos mercados, como 0s mercados
imperfeitos, segmentados, a presenca de monopdlios ou processos de
subsidios maléficos e outras formas de distorgéo.
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E competéncia da nagao a provisdo dos bens publicos nacionais, aqueles
que, por sua abrangéncia e pelas vantagens da economia de escala, s3o0 mais
bem atendidos a partir do nivel nacional. Em geral, cobrem aspectos como a
justica, a seguranga, a infra-estrutura nacional ou a seguranga social, mas, no
nivel setorial, incluem temas como conhecimento, desenvolvimento cientifico e
tecnolégico, informagao ou infra-estrutura exportadora.

Finalmente se reconhece como competéncia da nagdo velar pelo
desenvolvimento institucional, tanto em nivel nacional quanto territorial. Essa
responsabilidade esta inserida no contexto da transicdo que se esta
enfrentando e faz com que se deva converter o circulo viciosa de menor
capacidade institucional de territério/menor desenvolvimento em circulo
vituoso, em que corresponde & nagdo a responsabilidade de apoiar os
processos de fortalecimento institucional. Nesse sentido, é necessario ser
enfatico: sem fortalecimento dos agentes locais, publicos e privados, e
regionais, seré impossivel construir uma institucionalidade setorial que permita
superar a crise atual e, muito menos, levar adiante as metas de
desenvolvimento.

Competéncias em nivel regional internacional - Hoje é imprescindivel
considerar a conjuntura politico-econémica internacional em que se desenvolve
nossa economia e se constréi nossa nacionalidade. Esse principio introduz a
decisdo de atuar de forma conjunta e combinada como comunidade latino-
americana e caribenha, reconhecendo que a sorte desses povos depende, em
grande parte, de preocupagdes, leia-se competéncias, que lhes sdo comuns.
Voltando a definigdo de competéncias, as estratégias de comércio exterior,
determinantes das condigbes e dos comportamentos de por¢ées amplas de
nossa economia, sao jogadas hoje em cendrios internacionais por atores
regionais. ]

A historia do continente mostra como as nagdes latino-americanas e
caribenhas pagaram altissimos custos por seu extraordinario fracionamento e
disperséo. Enguanto, na América do Norte, apos a independéncia das coldnias,
manteve-se a unidade dos estados que compunham o dominio inglés, na
Amgrica Latina, os grandes vice-reinos instaurados pela Espanha fracionaram-
se em um conjunto de paises débeis. Se for revisto 0 mapa da regido do século
XVIIl, verifica-se que a estrutura regional se parece com a que hoje se tenta para
a formagao de blocos regionais. Excetuando-se o Brasil, que manteve sua
integridade territorial depois da independéncia, o resto da América Latina e do
Caribe mantém uma estrutura de desintegracao territorial e de caréncia de
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estruturas internacionais que realmente possam suportar um processo de
integragao.

As implicagGes institucionais desse esquema de interdependéncia sao
evidentes e nossos paises ainda ndo assumiram, com consciéncia plena, a
importancia que tém e a urgéncia de trabalhar no fortalecimento das
instituicdes, que permita ao setor rural adquirir uma viséo internacional regional
e estruturas de relacionamento politico, econdmico e comercial mais eficientes
e condizentes com a atual estrutura da internacionalizagao.

Sao muito fortes os processos de ordem politico-econdmica que se estio
gerando na regido, com a formagédo de blocos comerciais, aliangas politicas e
econdmicas. A integragéo deixa de ser, no novo ambiente internacional, mera
expressdo de desejavel histérico de longo prazo para converter-se em
necessidade estratégica com vistas a conseguir insergdo digna, eficiente,
exitosa e eqiitativa no mundo globalizado. S&o multiplas as razbes de ordem
cultural, histérica e econdmica gue sustentam a imperiosa necessidade de
avancar na integragao.

A integra¢ao devera marcar uma nova estrutura institucional e 0s processos,
em muitos casos traumaticos, de formagao de blocos sub-regionais deverao
criar sua propria institucionalidade, que, certamente, sera de naturezas muito
diferentes das naturezas das instituigdes regionais atuais. Um exemplo dessa
nova institucionalidade ¢é a diferenga entre os bancos de cooperagio, como o
BID, e as novas estruturas de banco central, como as empreendidas pela Uni&o
Européia. A integragdo monetaria sub-regional, ou mesmo regional, implicaria
novas instituicbes supranacionais, que manejariam, com autonomia, decisoes
de politica macroeconémica.

Em contraste, fica evidente o atraso que existe nas instituigdes regionais e
as manifestas debilidades que acusam os processos de integragio sub-
regional. No setor agropecuario e rural, é evidente a necessidade de repensar
a institucionalidade que gira ao redor da Junta Interamericana de Agricultura,
que, como reflexo do ocorrido com o setor, acusa um problema de identidade,
de visdo teleoldgica, de estratégias de politica e de concregéo das novas
competéncias diante dos problemas do comego de século.

Esforcos como os empreendidos pelo Grupo Interagencial de
Desenvolvimento Rural, que aglutina IICA, FAO, Fida, Cepal, BID, GTZ e Banco
Mundial, sdo uma amostra dos tipos de institucionaliade que se vislumbram no
futuro imediato da regido. Sem dlvida, esta claro que ainda esta muito distante
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para se contar com instituigdes publicas com capacidade de exercer um papel
nitido, legitimo e reconhecido pelos Estados nacionais, como uma delegagao
clara de competéncias e responsabilidades. Esse vazio contrasta com
instituicbes t&o sdlidas como as que se foram consolidando na Europa, onde
se conta com unidade em politica agropecudria comunitaria que reconhece que
0s temas regionais requerem autoridades regionais.

Um dos mais graves problemas dessa defasagem na institucionalidade
regional ¢ a complicada relagdo entre as agendas nacionais e as de cada
organismo internacional, que, diante das debilidades de legitimidade e
competéncia, resultam em alta dispersio, particularmente nos paises de menor
desenvolvimento relativo, que, ao mesmo tempo, tém maiores debilidades
institucionais nacionais. O futuro da competitividade social da regiao depende
da evolugdo dessa institucionalidade.

A crise vivida pela institucionalidade setorial é o reflexo dos vazios no
processo de integragdo. O setor agropecuario e o rural, de altissima
sensibilidade a integragdo e a globalizacdo, contam com instancias muito
debeis, dentre as quais destaca-se a Junta Interamericana de Agricultura.

No plano politico, € longo o caminho a percorrer. O Parlamento Latino-
Americano e os parlamentos sub-regionais tém papel muito importante a
desempenhar como lideres politicos do processo em que a construgdo da
representatividade e da legitimidade politica constitui sua mais importante
tarefa.

Competéncias em nivel global - Além do nivel regional internacional, o
mundo move-se para um nivel maior de ingeréncia da comunidade mundial nas
definigbes estratégicas nacionais, colocando em divida mesmo a existéncia
das nagles. Essa fase da globalizagéo tem conduzido a um novo cenario que
faz perder a discricionaridade dos Estados nacionais e obriga a que
componentes fundamentais do projeto de desenvolvimento nacional atuem em
outros cenarios e com outros protagonistas.

Da nossa preocupagéo da institucionalidade setorial, destaguemos o fato de
que a competéncia de certos problemas ou dimensdes tem superado a 6rbita
do nivel nacional e a do internacional (entendido como soma de nagdes) para
alojar-se na dimensdo do nivel global. Considerem-se quatro exemplos de
dimensdes que s6 podem ser assumidas equitativa e eficientemente como
unidade global: o meio ambiente, 0 comércio, a fome e o narcotrifico.
Exemplos claros de competéncias que requerem um nivel de gestdo global,
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planetério, que tenha institucionalidade acima das nagGes e permita solugdes
racionais, independentemente dos interesses e assimetrias de cada pais, mas
requerem legitimidade politica, representagéo e reconhecimento das forgas
politicas nacionais, verdadeiras autoridades globais.

Ao ser a globalizaggo um processo de integrago sobre a base de
competéncias e pertinéncia de tratamento global de assuntos e problemas
globais, e ndo tdo-somente integragdo comercial, faz-se evidente o vazio de
institucionalidade publica que afige 0 mundo. Como em nossas nagdes, a
institucionalidade publica deve contar com legitimidade politica, deve representar
o conjunto da sociedade global. Hoje, as instituiges que atendem a globalizag&o
ndo passam de espagos de negociagdo e acordo de nagdes, individualimente
consideradas, nas quais se reproduzem os enormes desbalanceamentos entre
nagdes ricas e nagdes pobres. O esquema atual é o de contar com foros para
negociar posigdes nacionais diante de problemas globais, o que € muito diferente
de uma autoridade global que, tendo jurisdigdo sobre o territdrio total do planeta,
pode tomar decisdes que cubram o conjunto e sejam acatadas por todas as
nagdes sobre a base da legitimidade politica de tais instituigoes.

No caso do comércio, componente mais avangado da globalizag&o, existe
uma institucionalidade global, a Organizagao Mundial de Comércio (OMC), que,
todavia, ainda quando est& dominada pela visdo da somatoria de nagdes, onde
se impde o interesse do mais forte, est4 convocada para transformar-se em
verdadeira instancia de caréater global, como condigao inevitavel para frear os
desbalanceamentos e a insustentabilidade de um sistema inequitativo e
perigoso para a estabilidade mundial. Ao ser reconhecida como instituigao lider
da globalizagéo, tem mostrado tendéncia para integrar temas que vao além do
comércio, mas geram significativas dificuldades em seu tratamento, como é o
tema ambiental, o social, o politico e o da pobreza. Diante de vazios
institucionais, tenta-se atribuir a uma organizagdo de comércio
responsabilidades e competéncias que dificiimente poede afrontar.

Outra das instituigbes mais fortes em escala global é a que emana das
convengdes sobre meio ambiente e a estrutura que teve sua origem na Cimeira
da Terra do Rio de Janeiro, em 1992. A natureza global dos problemas ambientais
tem gerado uma institucionalidade débil em sua capacidade, mas poderosa em
sua concepgdo. Os problemas inerentes & implementag@o dos acordos
alcancados nas diferentes convengdes sdo indicadores de sua precariedade.
Para o futuro, dever-se-& contar com instituigées que tenham a capacidade de
atuar como garantidoras do cumprimento dos acordos, que hoje estdo sujeitos a
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estratégias nacionais de negociacdo. E claro que, nesse campo, dever-se-a
chegar, cedo ou tarde, a instituigdes legitimas com poder supranacional.

Sem diivida, o sistema financeiro mundial é o tema mais sensivel e impactante
da globalizagéo. A transnacionalizagao dos capitais em mercados financeiros
globalizados e dinamizados extracrdinariamente pela revolugdo tecnolégica da
comunicagdo e informatica esta dominando a cena financeira mundial. As
repetidas crises financeiras de paises grandes, que arrastam paises pequenos,
mostraram o poder dos processos e a debilidade das instituigdes. Nao existe pais
algum que possa nfrentar o ritmo que tém adquirido esses mercados financeiros
néo regulados, mas tao-somente pode ajustar-se, acomodar-se e defender-se.

O surgimento de instituicées econdmicas globais tem histéria desde Bretton
Woods, em 1944, quando, depois da sucessdo de tragédias mundiais — a crise
dos anos 30 e a Segunda Guerra Mundial -, definiu-se a necessidade de contar
com instituicdes globais no campo financeiro. Dai nasceram o Fundo Monetario
Internacional e o Banco Mundial, com o propdsito de “contribuir [...] para a
promogdo e a manutengao de altos niveis de emprego e renda real e o
desenvolvimento dos recursos produtivos de todos os seus membros54, Sem
dlvida, depois de mais de quatro décadas, a economia para a qual eles foram
pensados ja nao existe e a influéncia dessas instituigbes é muito maior que
nunca, em particular para os paises em desenvolvimento.

A margem das profundas discussdes sobre a transformagédo ideolégica,
politica e técnica das visbes e dos enfoques dessas instituigdes, é evidente que
a realidade de uma economia global, das grandes brechas, das novas
responsabilidades globais e da integragdo em blocos tem ultrapassado a sua
capacidade. Em particular, € controversa a legitimidade do extraordinario poder
que essas instituicdes tém para influir nas decisdes dos paises pobres afetados
pela pobreza e debilidade politico-institucional. Basta mencionar ¢ debate
existente sobre a necessidade de regular os mercados internacionais de divisas
que impactam, de forma dramética, a estabilidade das politicas publicas das
nagdes do mundo.

Em esfera politica mais alta, encontra-se a Organizagao das Nagdes Unidas
(ONU), que sofre, igualmente, sérios problemas de identidade institucional.
Continua sendo o foro mais importante de carater global, mas, sem davida,
esta muito distante de ser uma institucionalidade de representagéo

54 Do artigo primeiro de sua consliluigio, mencionado po K. Watkins, 1995,
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democratica dos interesses de todas as nagdes do mundo, de seus povos e de
suas comunidades. Os temas, como direitos humanos, refletidos na carta ou
Constituicao da ONU mostram como os instrumentos politicos, financeiros,
normativos e institucionais, para seu cumprimento cabal, sao reduzidos e, em
muitos casos, geradores de muitos confiitos.

A médio prazo, a evolugdo das instituicdes politicas (ONU), ambientais
{convencgdes), comerciais (OMC) e financeiras (FMi, Banco Mundial) defrontar-
se-4 com a necessidade de invocar uma nova ordem global, com a
participagdo democratica das nagbées do mundo, na construgdo de uma
institucionalidade que estara capacitada politicamente para atuar como
verdadeira autoridade global, reconhecida e acatada por todas as nagoes,
pobres e ricas.

5.5 Cidadania Rural

A esséncia do desenvolvimento do territério localiza-se na possibilidade de
gerar processos politicos que conduzam & construgao das bases de uma
democracia participativa e direta. Talvez a maior transformagao que se espera
de um enfoque de territorio € a possibiidade de mudar a relagao
Estado-sociedade civil, caracterizada, nos modelos centralistas nacionais, por
grande distancia entre os centros de decisao e poder e as comunidades que
recebem os efeitos das politicas geradas no Estado.

Esse processo estd em concordancia com um dos mais importantes
ganhos do continente no final do século XX, quando conseguiu consolidar
processos democraticos, apds estar dominado, nas décadas precedentes, por
modelos ditatoriais militares. As conquistas democraticas permitiram novo
espago para a construcdo de sistemas de democracia representativa e
participativa de cima a baixo da regido.

A democracia € um processo de longo prazo que tem profundas
implicagbes na cultura, nas relagbes entre grupos sociais, na estrutura
econdmica e na visdo de projeto do pais. Sdo muitos os obstaculos a serem
superados no caminho para estruturar e institucionalizar as instancias para o
exercicio democratico. Muitos de nossos paises estéo afetados por profundas
feridas, de sua época ndo democrética, que impedem ainda os equilibrios, a
legitimidade e a confianga de sociedade em suas novas instituigoes.
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O avango para esquemas democraticos de desenvolvimento que se
baseiam em modelos de participagdo cidada, na prevaléncia de principios de
justica social, de respeito aos direitos humanos e de eqlidade econémica é
condicdo para a consolidagao de tais processos democraticos no continente.
Na medida em gue se avanca para novas formas de gestdo publica e de
estruturagdo do poder, evidenciam-se, com maior clareza, as graves faltas de
uma estrutura de grandes desigualdades, de exclusdo e com grandes
manifestaces de descontentamento social. A democracia é, evidentemente,
muito mais critica das precariedades do desenvaolvimento.

O desafio das nagdes latino-americanas e caribenhas é de avangar na rota
do desenvolvimento, conservando e fortalecendo as débeis instituigdes
democraticas. Isso implica que as discusstes de ordem socioecondémica
devem incorporar a preocupagao pelo fortalecimento democratico nao como
algo funcional ou util ac desenvolvimento econdmico, mas como meta em si
mesma. Em outros termos, ndo somente € importante o resultado final de uma
estratégia de desenvolvimento, mas o caminho, 0 como, com o qual procura
esse fim.

Essa visao antepde-se ao critério de ver as instituigdes democraticas como
capital social, significando que sua importancia é favorecer o desenvolvimento
econdmico. Antes desse resultado de bem-estar, crescimento ou redugdo de
pobreza, nossa histéria mostra que a democracia € um pressuposto do
desenvolvimento.

O fato que melhor exemplifica essa afirmagio encontra-se nos esforgos
realizados para superar a pobreza. Os diferentes estudos e andlises sobre o
tema indicam que o fator determinante da pobreza do continente latino-
americano e caribenho é a péssima distribuicio de ativos, oportunidades,
renda e poder que aflige as estruturas econdmicas e politicas. Sem duvida, a
possibilidade de enfrentar os fatores que determinam essa desigualdade
choca-se contra a estrutura de poder, até muito pouco suportada em modelos
ditatoriais e de meras democracias formais. A Unica possibilidade de mudar a
desigualdade é pela via politica, pela via democratica. Essa ¢ a Unica forma para
que o Estado democratico mude as regras do jogo que permitem a
concentragao da propriedade e os privilégios de alguns poucos, 0s quais
exercem maior poder que as maiorias.

Isso implica uma forte relagdo entre desenvolvimento politico e
desenvolvimento econdmico. Até o momento ndo existe melhor opgao que
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modelos democraticos para se encontrarem solugdes sustentaveis de
desenvolvimento. A tecnocracia que acompanhou muitos dos modelos
ditatoriais nunca serd um bom substituto da participagdo iletrada, mas
legitima.

Sao naturais & democracia o protesto social ou a desobediéncia civil.
Quando o Estado democrético carece de capacidade para representar
adequadamente os interesses da maioria, perde legitimidade e se move em
espago de alta ingovernabilidade. E evidente como as manifestacdes populares
sdo incrementadas nos modelos democraticos, existe maior critica, maior
expressao de descontentamento, maiores denincias, em espagos menos
censurados. Tudo isso gera um clima de desestabilizagdo invisivel pelas
ditaduras, mas notério nas democracias. Isso € parte do processo complexo
dispendioso de construgao de democracia, no qual estd imerso o continente
latino-americano e caribenho.

E por isso que tem tanto valor, além de sentido utilitarista funcional, ir em
frente com processos de construgdo de democracia. E por isso que é tao
importante enfatizar a necessidade de designar a dimenséo politica um lugar
privilegiado nas estratégias de desenvolvimento, rurais, no caso.

Retomando a relagdo entre desenvolvimento do territério e construgao
democratica, pocde-se afirmar que as relagdes publico-privadas geradas no
local sG0 o melhor suporte das estruturas democraticas. Assim o
demonstraram modelos como o sui¢o ou o estadunidense, que suportam uma
complexa estrutura democratica na possibilidade de participagédo e autonomia
politica em nivel local. Esse, que n3c é um modelo novo, como o atestam as
democracias grego-romanas, € 0 mais poderoso argumento para privilegiar os
modelos de participagdo e cessao de poder as comunidades no territério local
e rural.

Principios como a autonomia, a autogestdao e a liberdade precedem a
instauragdo da democracia local. Eles implicam novas formas de entender a
relagao entre as necessidades e as solugdes, as estruturas de decisdo que
inserem as estratégias de desenvolvimento, a designacido de
responsabilidades, a forma de assumir o risco, 0s mecanismos de financiar as
solugdes, a relagdo de hierarquia entre sociedade civil e Estado, os
mecanismos de controle social, as insténcias de participagio, as estratégias de
cooperagdo, enfim os instrumentos institucionais de gestdo autbnoma do
desenvolvimento.
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O consenso sobre a necessidade de empoderar as comunidades, de
ampliar a participacdo e de delegagéo de gestéo é evidente nos discursos e
enfoques das novas politicas promulgadas por governos e organismos
internacionais. Sem duvida, 0 avango nesse campo € ainda limitado. Embora
se tenha imposto uma mecénica de participagdo, impulsionada por
instrumentos de politica publica, particularmente associadas a
descentralizagéo, ainda falta consolidar politicamente esses processos.

Desconcentrar a gestdo publica ndo é 0 mesmo que criar espagos
democréticos de participagdo politica. As enormes debilidades institucionais
que acusam os territérios rurais foram fundamento para justificar o pobre
avango na democratizagdo local e territorial, desconhecendo o sentido de
processo que tem a construgdo da descentralizagdo. Comunidades que
viveram por séculos em condigdes de dependéncia e marginalidade,
acossadas por modelos clientelistas e centralistas, ndo podem responder em
curo prazo da mesma forma que esperam os técnicos do desenvolvimento.

Sem divida, um engano comum nas estratégias tem sido o pobre
reconhecimento que se tem feito do patriménio cultural, politico, organizacional,
institucional e social das comunidades rurais latino-americanas e caribenha. O
que tradicionalmente se considera como debilidades e incapacidades
institucionais, falta de capacitag@o ou aversdo as organizag8es formais néo €
outra coisa que nossa forma torcida e unilateral de entender o desenvolvimento.

A autonomia implica o reconhecimento de visdes, conhecimentos,
diferengas, expectativas e estratégias proprias das comunidades, em um
continente marcado pela heterogeneidade e o sincretismo. Nao é possivel
exercer a autonomia para fazer o que o nivel central deseja.

Criar a democracia local fundamenta-se na construgdo de espago e
processo de exercicio politico democratico, cujo fundamento é o exercicio
cidadao. Esse aspecto, nucleo central da politica e do exercicio do poder,
constitui a esséncia de uma estratégia de construgdo de scociedade rural.
Requer-se uma cidadania que construa a democracia, a autonomia e suas
proprias instituigdes, das quais emana a autogestéo e a participagéo, que tanto
se privilegiam.

A idéia de cidadania € muito mais que um principio, valor politico ou social,
trata-se de uma forma concreta de exercer nossa vida em sociedade. Ser
cidadao é pertencer a uma sociedade, reconhecer e ser reconhecido por suas
regras de jogo, é sentir pertencimento do espago social no qual se desenvoive,
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é outorgar legitimidade nos acordos que suportam a institucionalidade, é agao,
intervengao deliberativa no que interessa, ¢ liberdade para atuar, para decidir, é
reivindicagdo de suas necessidades como parte das necessidades coletivas, é
compartihar a visdo do mundo, é formar parte de um grupo maior, é
€ompromisso cem o bem comum e disposigdo para contribuir com as solugbes
e requerimentos coletivos, é disposigdo para zelar pelos interesses de grupo, é
reivindicagao de direitos suportados em cumprimento de deveres, é
compromisso € agao politica. Em esséncia, cidadania é agéo e inclusao.

A cidadania se exerce e, em seu exercicio, constréi-se o tecido
democratico. E evidente que as democracias latino-americanas e caribenha
adoecem de precariedades democraticas por falta de reconhecimento da
cidadania. Arrastam-se ainda os atrasos de nossa histéria colonial e
segregacionista, ha cidaddos de primeira e de segunda, ou seja, ndo ha
cidadania. Essa situagao é especialmente grave no mundo rural, em qQue se
concentram grupos historicamente excluidos, povos indigenas, etnias, pobres
e marginalizados, que tem abertamente restringido o exercicio politico e,
portanto, cidadao.

E por isso que o desenvolvimento da institucionalidade ¢ inseparavel da
construgdo da cidadania. Reconhece-se a necessidade de avangar em
processos de pedagogia politica, como ato de construgéo coletiva, que permita
que a rota de desenvolvimento inclua a consolidagdo do processo de
fortalecimento da cidadania rural. O retorno dos esforcos para construir
cidadania & imenso. Cidadania é um elo que integra a cadeia de viabilidade e
sustentabilidade da democracia e do desenvolvimento harménico, econdmico,
social, pelitico, cultural e ambiental.
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Capitulo 6 - S

6. NOVAS ORGANIZAGOES DO TERRITORIO RURAL

Correspondendo aos principios e as estratégias definidas, propde-se ajustar
algumas das organizagdes que tém participa¢ao no setor rural acs principios de
criagdo de legitimidade politica e eficiéncia econdmica, traduzindo-se em
governabilidade e transparéncia para uma sociedade informada e
comprometida, consciente de que é parte de si mesma e que sua gestao é tao
importante, ou mais, que a do proprio Estado.

A estrutura institucional deve basear-se no principio basico da necessidade
de reforcar o protagonismo da demanda de politicas publicas, isto é, os atores
da sociedade, as comunidades e os empresarics, em particular, e na
redefinicdo de estratégias que permitam que a oferta pelo Estado adquira
flexibilidade e compromisso com a natureza e as condicdes de tal demanda.

E por essa razao que se privilegiam as organizagdes de demanda, seguidas
pelas da oferta e, finaimente, pelas organizagdes de acompanhamento e
suporte. E necessério entender essa estrutura em uma visao de redes, na qual
cada uma das organizagdes tende a especializagdo, coordenagdo e
complementaridade com as outras, no conjunto de certas regras de jogo que
constituem a institucionalidade determinante da orientagdo e das regras de
operagao do sistema em seu conjunto.

A estrutura institucional segue ¢ esquema de redes seguinte:
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Redes de Organizagao para a Politica Publica Setorial e Territorial Rural

[ Estrutura de um mercado de

politica publica
[ _ o 1
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: (Oemanda) (Oferta) {Accmpanhamento)
{ N
|| Organizages empresariais | | | Organizagdes para politicas | | | Or%aﬁgagohﬁ%pgmcas
e corporativistas estralégicas ambientais
1 Empresas o .
|E— . Organizacbes L] Orgaméa%oes rcfile Iﬁ\a‘naalmento
T para o mercado G anco mutiateral
L Grémios | ooperagdo bilateral
‘ Sindicatos T T T
- g Oll'ganizac,bes Organizagtes de
: e regulagio, protegao e t cooperagaa técnica
|Of9 camponesas administragdo de recursos FAO, IICA
] Qrganizagoes ) Organizagdes para 0
: do tenitério desenvolvimento tecnclogico
! | Organizacio para o desen-
Crganizagdes ' |volimento rural tenitorial, capital
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Até 0 momento, a oferta tem-se destacado como determinante do mercado
de politicas publicas. Disso resulta que muitas das decisdes que poderiam ser
tomadas com eficiéncia por agentes privados ou comunidades o sdo tomadas
por equipes técnicas ou politicas do Estado, ou as que deveriam ser tomadas
pelo municipio sao tomadas pela nagéo, ou as que deveriam ser tomadas pela
nagao sao tomadas por organizagdes internacionais.

E bem sabido que, na economia, a oferta nao determina a demanda, mas o
contrario. Pois bem, apesar de que se pode pecar ao forgar a similitude, nesse
caso trata-se de passar o pivé da politica publica da oferta para a demanda, do
Estado para as comunidades e os empresarios. Como pode isso ser possivel?
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E necessario notar que nao se trata de propor um esquema de CO-
administracio entre o publico e o privado, 0 qual ndo se compadece com a
responsabilidade irrenuncidvel do Estado, mas se trata de estabelecer sistemas que
permitam que a oferta de politica publica tenha melhor vinculo com a demanda.

Sem divida, a resposta para a questdo colocada ndo é simples, mas, no
conjunto dessa proposta institucional, aceita-se a idéia de que se deve
fortalecer a capacidade institucional dos agentes da sociedade, como eixo
central da nova estrutura institucional. E necessario empreender uma estratégia
clara de fortalecimento e apoio a formagao de organizagdes sociais fortes, com
capacidade e legitimidade, e com elas desenvolver esquemas que permitam os
ajustes na implementagéo das politicas publicas.

Por parte do Estado, isso implica um processo de adequagéo da politica
publica a sinalizagio dos agentes privados, dos empresérios e das comunidades,
e uma definicdo de prioridade de agao. Entretanto, isso nao pode significar o
enfraquecimento da institucionalidade publica; as instituicbes publicas do setor
rural devem ser muito mais fortes do que s&o hoje, mas sua fortitude deve definir-
se a partir de maior relagao entre os agentes publicos e a sociedade.

A construgio de institucionalidade privada passa pelo fortalecimento da
organizacdo coletiva dos interesses privados. No sentido comunitario, de
organizagbes de base no teritorio, € necessario pensar no reforco das
organizagdes locais, tanto no nivel politico, como no econdmico e social. As
comunidades organizadas sd0 o baluarte sobre 0 qual se pode construir uma
relagdo eficiente de qualificagdo da demanda de bens e politica piblica. Sem
essas organizagdes, auténomas, néo serd possivel gerar poder das comunidades.

No campo empresarial, requerem-se novas formas de corporativismo, quer
dizer, organizagdes que unam conjuntos de empresérios que unam esforgos
para atender as necessidades que lhes sdo comum - em virtude de negdcio
em gue estao inseridos -, mas nao implicam preocupagdes para o bem comum
da sociedade. Os grémios da produgao ou os sindicatos sdo exemplos claros
de coletivizac@o e corporativismo. Essas organizagSes devem ser fortalecidas
em novas regras de jogo mais democraticas e justas.

As organizagOes privadas coletivizadas constituem a sociedade civil, que
adquire papel de protagonista num modelo de sociedade mais democratico,
participativo e eficiente. Nao existe substituigéo entre o Estado e a sociedade
civil: na democracia existe uma complementaridade funcional que & necessario
compreender e reforgar. Os principios de beneficios coletivos, territorialidade e
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integralidade permitem identificar um cenéario promissor para a interpretagao
dessa relago, que indica a tendéncia de desenvolvimento institucional.

Nessa conjuntura, entende-se como organizagdes de demanda aquelas
que se compdem por parte dos atores privados e da sociedade civil, para
interagir no nivel publico, com o propdsito de potencializar e regular as
oportunidades e capacidades individuais e o objetivo de obter ganhos comuns
e coletivos dos quais depende seu préprio beneficio individual. Sao
reconhecidos quatro tipos de organizagdes, que serdo objeto de politica
publica, quanto ao reconhecimento, fortalecimento, controle e regulagao.

6.1 Corporativismo e Organiza¢goes Empresariais

Como dito anteriormente, um dos mais sérios problemas que enfrentou a
politca setorial é a atitude reivindicatoria e a presséo das organizagdes
empresariais para obter beneficios individuais dos instrumentos publicos. Como
consequéncia, enfraqueceu-se a autonomia do Estado e gerou-se o fendmeno
procuradores de rendas, que se traduz em regras, normas ou, inclusive,
transferéncias reais, que beneficiam interesses particulares sem contribuir para
realizacao de atividade econdmica mais competitiva e eficiente.

Essa situagdo nado é responsabilidade exclusiva dos empresérios; &
também, em grande parte, do Estado, que tem protegido setores da economia
em resposta a pressées e ao lobby, mais que a visbes estratégicas
correspondentes a principios de eficiéncia, competitividade e eqlidade. Sem
divida, 0 mais grave resultado desse processo é a assimetria que sio tratados
os diferentes setores e subsetores da economia, gerando graves distorgdes na
livre operacao da economia. O conceito exposto de competitividade social
permite entender a gravidade das distorgdes por subvengdes, que nédo
respondem a externalidades positivas.

A estrutura produtiva, resultado desses esquemas de aplicagdo de politica,
resultou num baixo desenvolvimento da capacidade empresarial e associativa
dos agentes econdmicos, em nivel tanto de empresa como de agremiag&o.
Este é o verdadeiro sentido de uma reforma da institucionalidade empresarial:
buscar melhores capacidades e maior poder de agédo dos empresérios e de
suas organizagdes.
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Nesse sentido, a estratégia de fortalecimento empresarial deve
compreender quatro niveis: 1) a empresa individual; 2) os grémios da produgéo;
3) os sindicatos de trabalhadores do setor; 4) as organizagdes camponesas.

A empresa - Existe uma grande heterogeneidade de empresas por suas
formas associativas, tamanho ou enfoques empresariais, que devem contar
com espago livre e reconhecimento pleno por parte da sociedade e do Estado,
ja que a democracia econdémica depende, em grande parte, de que o
empresario, como tal, seja capaz de desenvolver sua capacidade produtiva,
sua responsabilidade social e sua for¢a para negociar e interatuar com o Estado
e com os demais agentes publicos.

A empresa como unidade econdmica é o motor basico de uma economia
capitalista e, em esséncia, aporta inovag&o, iniciativa e risco. A légica da politica
publica tem de ser a de promover, proteger, e nunca atentar contra esses trés
elementos, em que esta apoiado todo o seu potencial. Um propésito de politica
deve ser, entdo, gerar ambientes e apoios que sinalizem e premiem o
desenvolvimento desses elementos em todos os empresérios do setor rural,
independentemente do subsetor em que atuam e, especiaimente, de seu
tamanho. Nessa vis&o, também os pequenos e pobres camponeses sdo
considerados empresarios, com sérias restrigdes quanto a dotagao, as
oportunidades e as capacidades, mas, enfim, empresarios inovadores, que tém
iniciativa e assumem riscos.

Os desenvolvimentos dos conceitos de competéncia e eficiéncia econdmica,
em mercados nacionais e globais cada vez mais exigentes, fazem necessario
que se conceba a idéia de contar com empresas modernas e eficientes. Embora
seja dificil preestabelecer o que é uma empresa moderna e eficiente, &, sim,
possivel definir espagos em que se devem fortalecer os empresarios, como 0s
campos contabil, financeiro, tecnolégico, industrial, comercial e produtivo.

O fortalecimento e a formagao empresarial devem ser uma estratégia ampla
e variada, que tenha como resultado o incremento das iniciativas de formagao
empresarial, para as quais é necessario responder com estratégias de fomento
e apoio publico. Deve-se insistir em que o papel do Estado é o de apoiar as
iniciativas, e ndo de substitui-las; as empresas devem surgir dos empresarios,
Ndo cOmMo ocorre em muitos casos em que o Estado monta as empresas e,
logo, coloca os empresarios.

Grémios da producdo - Esse item & central na reestruturacdo das
instituices setoriais ndo sé pela tradicdo de participagio na montagem da
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politica publica, mas também pelo seu papel de protagonista na criagdo de
oportunidades para o desenvolvimento de economia eficiente e equitativa.

Um dos papéis principais que essas associagdes coletivas tém na
institucionalidade & representar, diante de terceiros, interesses comuns, criando
uma capacidade de gestéo e constituindo grupos de presséo que lhes abrem
espacos adequados nas instancias em que sdo tomadas as decisGes que 0s
afetam. Mas seu verdadeiro potencial ndo se encontra em sua capacidade de
influenciar as politicas publicas, mas na possibilidade de introduzir estratégias
coletivas nos cenarios proprios da atividade econémica e mercadoldgica. As
aliangas e associagdes de empresas podem chegar a aproveitar, ac maximo,
as economias de escala na producdo e a obter étimos resultados em
processos conjuntos, como a comercializagdo progressiva ou ©
desenvolvimento tecnolégico. As estratégias coletivas ainda tém a
desempenhar papel chave nos cenarios de competigdo internacional, como
suporte chave de consolidagéo da competitividade social e de economia global
de eficiéncia e justica, refletidas nos esquemas e processos de negociagdo
internacional e na consolida¢do de posicbes de mercado.

As organiza¢ées sindicais - Essas organizagbes tém significado,
historicamente, um fator chave na estruturagao de modelos de equidade nos
processos econdmicos. Seu papel politico tem sido determinante para a
implementagdo de esquemas mais justos e para a prevengao de estruturas de
exploracéo do trabalho. Esse tipo de organizagéo é cada vez mais importante
no meio rural, em que a situagao trabalhista apresenta importantes defasagens
em relagdo aos esquemas urbanos.

E necessario promover, fortalecer e proteger a atividade sindical
democratica como fator de ajuste natural nos processos de transformagéo
rural. Uma politica de emprego é definitiva, esta além da politica de criagéo ou
fortalecimento das empresas rurais. Mas a pertinéncia de regras trabalhistas
justas e amplamente respeitadas requer organizagbes sindicais ativas e
fortalecidas, com espagos legitimos de negociagao e altos graus de
representatividade.

As organizagées camponesas — Essas organizagbes tém ampla tradigéo
de participagdo e luta no campo e devem ser fortalecidas e envolvidas no
cenario dos atores privados. E necessério reconhecé-las como interlocutores
vélidos na definicdo de estratégias produtivas e na formulagéo de politicas em
busca da eficiéncia econdmica.
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As organizagbes camponesas vao além de representagdes corporativistas
de produtores, como é o caso dos grémios, e, sem duvida, tém a capacidade
de representar os pequenos produtores que, em esséncia, sdo empresarios do
campo. Nesse sentido, as observagdes e recomendagdes feitas aos grémios
ou as associagdes aplicam-se as organizagdes de camponeses. E necessario
superar a visao de que essas organizagbes representam os pobres para
negociar e acertar estratégias assistenciais de fundo social e é necessario abrir
espagos para que tenham a capacidade de incluir, em suas agendas, a
possibilidade de desenvolver estratégias de eficiéncia, economias de escala e
desenvolvimento de servigos associativos de natureza técnica e econémica.

No plano politico, as organizagbes camponesas devem manter sua
capacidade de pactuagéo e representacio, para a qual o Estado deve renovar
seu compromisso de protegdo e reconhecimento, reparando o grave erro
cometido por muitos dos paises latino-americanos e caribenho, a0 restringirem
sua capacidade politica e submeterem-se a repressao, perseguicao, cooptagao
ou, simplesmente, indiferenca oficial.

6.2 Organizagoes Territoriais

Tal como foi mencionado, no passado foram implementadas estratégias de
apoio as comunidades a base de politica predominantemente assistencialista.
Esse problema traduz-se em agbes que deixam em maos da iniciativa do
Estado os eixos principais de dinamizagdo do desenvolvimento local, pois as
comunidades tendem a organizar-se em torno de programas oferecidos pelas
organizagdes pulblicas.

Na América Latina, 0 processo descentralizador e o inicio dos mecanismos
mais efetivos de participagio permitiram novos cenarios de gestao comunitaria,
mas, sem duvida, ainda persistem barreiras que impedem a verdadeira gestao
autdnoma e efetiva das comunidades. Portanto impde-se mudar o sentido de
relacionamento das comunidades com o Estado e com as politicas setoriais.

O ponto de partida desse novo esquema emerge da definicdo de
competéncias no territdrio, na qual se entrega ac municipio e as organizagoes
de base local a responsabilidade de decidir e dirigir os fundamentos de
modelos de desenvolvimento integral local.
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Até o momento, a quase-totalidade de instrumentos de fomento e
assisténcia a produtores e comunidades tem atuado de maneira
individualizada. Assim, 0s aportes por meio de mecanismos, como o crédito, a
reforma agréria, a adequagdo de terras ou a assisténcia técnica, chegam
diretamente a grupos ou produtores que acederam aos incentivos por meio de
projetos individuais ou associativos, sem maior coordenagdo ou acordo com as
iniciativas institucionais do municipio ou localidade, ou seja, do territério.

E importante destacar que as estratégias territoriais de desenvolvimento tém
como caracteristica prépria sua integralidade e proximidade dos verdadeiros
atores. A capacidade das comunidades para encontrar acordos em
diagndsticos, desafios comunitarios, potencialidades, construgéo de redes,
tomada de decisdes sobre prioridades, visdes de desenvolvimento ou metas de
longo prazo, sistemas de controle social da gestéo publica, compromissos com
0 desenvolvimento coletivo, disposicdo para formar aliancas e atuar como
s6cios determina um real potencial que a nova instituciocnalidade deve valorizar
para dar maior peso as estratégias locais como objeto de politica publica.

Nesse ponto, a visdo territorial aporta um dos fatores mais importantes de
eficiéncia no desenvolvimento. Dois aspectos sdo determinantes da pertinéncia
de modelos mais autonémicos. O primeiro responde mais acertadamente a
integralidade e ao sentido holistico do desenvolvimento, ao incorporar as visées
locais conforme a perspectiva dos seus atores. O segundo é que a reconhecida
heterogeneidade do setor rural da América Latina implica a diferenciagao das
acbes, o que se traduz em altissima complexidade de politica publica,
absolutamente impossivel de se conceber e gerir a partir de centros de poder
€ decisao.

Essa consideragdo conduz a necessidade de se encontrarem mecanismos
de alianga e focalizagao de politica nos entes territoriais, em suas estratégias de
desenvolvimento como conjunto, de forma que a politica plblica setorial mova-
se para uma verdadeira descentralizagio de gestao do desenvolvimento.

Mas, para conseguir um verdadeiro nivel de gestao temitorial, € necessario
gerar um processo de fortalecimento da capacidade de gestdo e interlocugio dos
territérios com o0s niveis regional, nacional e global. Para isso, devem-se
empreender acgles tendentes a consolidar a autonomia local, que deve ser
entendida como a tomada de poder das localidades quanto a forma, critério,
natureza, orientagdo e priorizagdo dos apoios publicos requeridos para
desenvolvimento préprio. I1sso significa que quem resolve o que,como, onde e
quando se deve fazer é o préprio municipio, suas organiza¢des, ou a regido, e ndo
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as organizagbes publicas nacionais, distantes e inflexiveis. Esse processo implica
igualmente que as instituigdes locais assumam a responsabilidade e os riscos de
suas préprias decisdes e requer mecanismos eficientes e democraticos para que
se exerga adequado controle social sobre a gestao de suas proprias instituigdes.

Para conseguir gerar capacidade autondmica, requer-se a geracdo de
institucionalidade local forte e legitima, que, considerando a grande
heterogeneidade rural, deve estar inscrita no principio de
autoinstitucionaliza¢ao, isto é, desenvolvimento de capacidade para que as
instituigGes basicas locais evoluam, conforme suas particularidades, para urna
institucionalidade propria, singular, legitima, de ampla participagao e de iortes
sistemas de controle social. Essa institucionalidade local deve ter a capacidade
para a autogestdo, ou seja, ela deve poder, cada vez mais eficientemente,
executar e operar as agdes, 0s programas e 0s projetos de desenvolvimento no
ambito da jurisdi¢éo local ou territorial a que corresponda.

O proposito final é que os atores locais possam definir seus préprios
projetos de desenvolvimento local e geri-los diante das instancias a que
correspondam, as quais devem reconhecé-los e identifica-los como
interlocutores validos dos programas de desenvolvimento.

6.3 As Organizagdes ndo-Governamentais

As organizagbes ndo governamentais (ONGs) vém ganhando espaco
fundamental nos cendrios institucionais da ruralidade do continente. Tém
fungdes publicas, enquanto sua orientagdo esta intimamente ligada ao
desenvolvimento e a provisao de bens e servigos publicos. Essa fungao faz que
sejam potencialmente complementares a gestdo das organizacdes publicas, o
que implica a necessidade de o Estado definir as fungées, as areas de agdo e
0 conjunto regulador delas.

No campo produtivo e econdmico, em geral, as ONGs tém demonstrado
grande capacidade de formalizar iniciativas e esforgos empresariais e
comunitarios na procura de objetivos coletivos e também grande capacidade
de aglutinar esforgos para orientar o desenvolvimento, com grande sinergia
com as gestoes de planejamento e formulagao de politicas publicas. No campo
de prestagéo de servigos sociais ou de assisténcia a populagdes vulneraveis,
elas tém grande capacidade para gerir efetivamente as acdes de gestao e
operacgédo de programas estratégicos.
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No conjunto desse tipo de organizago, pode-se destacar o papel das
universidades como instituigbes sociais com compromisso social, as quais, no
momento atual, salvo excegdes, encontram-se desvinculadas, desempenhando
papel marginal diante dos desafios de desenvolvimento dos territérios rurais e
dos setores da economia de recursos naturais e rurais, em geral.

Por fundamento filoséfico, as ONGs, que, em esséncia, agiutinam interesses
ndo lucrativos, mas estratégicos para ¢ desenvolvimento, a contribuigdo mais
importante estriba-se em causas sociais, politicas ou intelectuais. Além de sua
capacidade de execugdo, como simples operadoras ou vendedoras de
servicos, proporcionam uma visdo de sociedade, representam enfoques,
ideologias, crengas e valores de grupos sociais, colocando-se como legitimos
representantes de pontos de vista da sociedade com um extraordinario poder
transformador. Exemplo disso sdo as organizagdes ambientais e de trabalho
social, que vém complementando, de forma significativa, a gestao do Estado.
Diferentemente dos grémios ou organizagbes profissionais, de interesse
corporativista, as ONGs tém grande capacidade de lideranga de processos
politicos e sociais.

E indispensavel a definicdo de seu papel na estrutura de execugéo e
operacdo das estratégias de politica setorial, j& que, num amplo conjunto,
essas organizacbes estdo sujeitas a graves distorgCes que limitam seu
verdadeiro potencial e valor social. Assim como os territorios, as ONGs tém a
possibilidade de ser operadoras das politicas do Estado.

6.4 As Empresas de Servicos Rurais

Um dos campos em que mais nitidamente tem-se avangado em modelos
de privatizagdo de servigos, que, no passado, foram tipicamente de carater
publico, é o de sistemas de servico de assisténcia técnica. O esquema tem
implicagdes de especial significado quanto a exemplos de transferéncia e
complementaridade de agdes e gestéo publica e privada. Até ha uma década,
os servicos de extensdo publica foram uma das vigas da politica publica de
apoio e fomento & agricultura. Grandes programas de extensao foram
projetados e montados em praticamente todos os paises do continente. O
Estado, de forma direta, com funcionarios publicos, prestou servigos de
assessoria a produtores na area de tecnologia produtiva e sanitaria.
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Com as mudangas na institucionalidade publica, caracterizadas pela redugao
do Estado e dos mecanismos de intervengdo, deu-se lugar a sistemnas de subsidio
direto aos produtores para que eles decidissem sobre o tipo de assisténcia técnica
de que necessitavam, podendo compra-la em mercado relativamente livre de
servigos tecnolégicos. Essa estrutura mostrou resultados pobres na maioria dos
paises onde foi implementada. Sem davida, ndo ¢ possivel afirmar que isso € por
culpa da filosofia que sustenta esse processo, senao porque, em geral, esteve
acompanhado pela diminuigao substancial do investimento publico destinado a
prover esses servigos. Nos paises em que o investimento se manteve ou foi
incrementado, o modelo gerou importantes resultados.

Os produtores rurais, particularmente os pequenos, requerem assisténcia
técnica, capacitagao, acompanhamento para o desenvolvimento empresarial,
apoio em andlise de mercado, acesso a informagdo comercial estratégica e
apoio para a criagdo de visdo produtiva estratégica. Quando o Estado
subvenciona a prestagao dos servigos, ou seja, outorga diretamente ao
beneficiario o subsidio para que este escolha e contrate servigos de assisténcia
prestados por empresas particulares especializadas, a virtude do esquema é
gue o usuario atua como o doente interessado em controlar que o servigo seja
efetivamente o necessério, ja que nao é um presente, como se tende a ver
quando esse é prestado por funcionarios publicos. Os principais problemas que
apresenta esse esquema estao ligados a natural debilidade de negociagao das
populagdes mais vulneraveis pelas suas restrigbes de capacidade técnica ou
empresarial. Essa situagao implica que o Estado deve contar com sistemas de
certificagdo, controle de qualidade e apoio aos usudarios para avaliagdo da
qualidade e dos pregos dos servigos prestados, assim como incentivar a
associagdo de produtores ou usuarios para melhorar sua capacidade de
negociaGao perante as empresas de servigos rurais.

A geragao de incentivo, 0 acompanhamento € a organiza¢ao de empresas
prestadoras de servigos de assisténcia aparecem como atividade em que o
Estado tem importante papel de promotor, com o qual se abre a possibilidade
de criar uma estratégia de formagao de recursos humanos para a prestacao de
Servicos.

No fundo de esquemas dessa natureza, que podem ser reproduzidos em
muitas outras diferentes atividades, esta o conceito de subsidio & demanda, ou
seja, um modelo em que o Estado prové um servigo publico por meio de
investimento que va aos solicitantes do servigo, mas sem que a provisdo seja
direta ou intermediada por empresas contratadas pelo Estado. Esse modelo,
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sem dlvida, tem grande potencial para reorientar muitos dos investimentos e
subvengdes publicos.

6.5 Organizag¢des Ptblicas para a Oferta de Politica Publica

As mudangas no papel que o Estado deve desempenhar no
desenvolvimento implica novo sistema de organizagdes publicas para o setor
rural. Tal como foi evidenciado, a institucionalidade remanescente que
compde o atual cendrio de gestao publica padece de diversas debilidades, em
especial pela falta de adequacgao entre o novo discurso politico, os novos
instrumentos de investimento e as organizagbes publicas encarregadas de
fazé-lo. Uma politica apoiada na visédo de demanda, diante da dominante viséo
de oferta, e um enfoque de territério, diante do enfoque de setor, implica uma
reordenagdo das organizagdes publicas, de seus procedimentos, de suas
regras e de seus instrumentos de ag¢ao. E requerida uma nova agenda publica
que tenha a capacidade de dar uso eficiente aos recursos técnicos, humanos
e financeiros aplicados.

A oferta institucional devera adequar-se aos principios de demanda por
parte de empresérios e comunidades e as novas fungbes do Estado. Para isso
tém-se identificado cinco tipos de processos que acomodam fungdes do
Estado e que requerem organizagdes publicas para o seu desenvolvimento:

Os desafios a superar

Uma revisdo dos diagnosticos realizados na dltima década sobre a
institucionalidade para o desenvolvimento rural em diferentes paises do
continente permite extrair sinteticamente os seguintes problemas gerais das
organizagdes publicas do setor, comuns a maioria das estruturas publicas
latino-americanas para o setor agropecuario e rural:

Defasagem enlre a politica, as estratégias, os instrumentos e as
organizagdes — As organizagdes sdo estruturas que tém a fung&o de executar
politicas publicas, por tal razdo é obvia a necessidade de que sejam capazes
de ajustar sua estrutura e operagdo as mudangas na politica e nos
instrumentos. Isso ndo ocorreu no passado recente, gerando defasagem
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extraordindria entre as orientagdes de politica e a natureza das organiza¢oes
que as devem executar. A inflexibilidade dessas organizagOes diante da
significativa mudanga na orientagao de politica, nas ultima década, trouxe como
conseqliéncia a incompatibilidade da missao institucional de alguns
organismos com a politica publica.

Dispersdo institucional - E claro que uma estrutura tao grande, com tantas
entidades e programas autdénomos que cobrem o setor rural, gera grande
dispersao, confundindo extraordinariamente os usudrios, que enfrentam uma
nuvem complexa de agentes, representantes, funciondrios, procedimentos,
regulamentos e instancias que debilita as relagdes entre o Estado e os
empresarios ou as comunidades. Cada entidade estabelece regulamentos
proprios e atende, com pouca coordenagido, aos seus programas de execugio
proprios.

Falta de capacidade politica de cada entidade - Qutra das
consequéncias dessa dispersdao é a debilitagdo da capacidade técnica e
politica para a execugéo correspondente a cada instancia. Conta-se com
muitas entidades débeis, que nao reunem capacidade institucional setorial.
Essa dispersdo implica também competicdo irracional pelos recursos de
investimento e dificulta extraordinariamente a capacidade de coordenagéo e
plangjamento.

Perda de lideranga institucional - Ligado a dispersédo institucional,
estabeleceu-se preocupante processo de perda de lideranga das entidades
publicas do setor rural. O que, em outros momentos, significou a possibilidade
de aglutinar energias e forgas sociais e politicas em torno de propdsitos
politicos foi-se perdendo com o tempo, como resultado de graves problemas
de falta de lideranga e capacidade gerencial que se evidencia como produto da
excessiva influéncia de setores politicos sobre as instancias gerenciais. A
auséncia de meritocracia para a direcdo das entidades tem-se constituido em
processo que tem debilitado gravemente a capacidade de lideranga do Estado,
como problema estrutural ligado ao papel residual designado ao setor rural no
cenario da politica macro e a debilidade dos agentes setoriais para fazer o
controle social e exigir do Estado maior responsabilidade.

Discrepancia de sistemas de focalizacdo — Cada uma das entidades
maneja sistemas préprios de identificagcdo de usuérios, de priorizacdo de
populagbes-alvo e de focalizagao de agdes. Esses diversos sistemas cruzam-
se, superpdem-se e, com excegdes, impedem a sinergia de aplicag¢do dos
instrumentos de politica. Da mesma forma, a diversidade de instrumentos de
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focalizagdo gera grande ineficiéncia e perda de confianga nos usuarios,
enquanto permite o favorecimento na designagao e o clientelismo politico.

Redundancia de agbes e dispersdo de recursos - Como produto dessa
estrutura, a eficiéncia do gasto publico fica comprometida, em virtude de que
nenhum dos diferentes instrumentos e entidades de execugao alcanga o umbral
critico que garanta impacto real. Nenhum dos programas dispde de recursos
suficientes para conseguir impacto compativel com as metas politicas. Isso néo se
deve somente as organizagGes publicas, mas, especialmente, & caréncia de
prioridades politicas, que expressa, sem prioridades, um conjunto extremamente
amplo de agdes e entidades, nenhuma das quais é capaz de cumprir seu objetivo.

Debilidade do sistema de planejamento e acompanhamento - A
concepgao sistémica que tem o mapa institucional do setor implica a existéncia
de esquema claro e eficiente de planejamento e seguimento setorial - 0 qual é
praticamente inexistente -, além dos processos formais de designagéo e
seguimento orgamentario. Quanto mais disperso é o instrumental
organizacional mais grave é debilidade do sistema de planejamento

Estruturas incompativeis de descentralizagdo - Embora a politica
seja clara quanto aos principios de descentralizagao, isso ndo se traduz de
forma uniforme e coerente em tadas as instituigdes do setor. Isso contém um
duplo problema: retardamento do processo das autonomias locais e falta de
coeréncia no discurso publico, que apregoa a descentralizagdo, enquanto
mantém esgquemas centralizados. Isso implica o fortalecimento da demanda e
cria ineficiéncias muito grandes na execugao da politica.

Falta de controle social - Concordando com o baixo desenvolvimento da
descentralizagdo na execugao da politica pablica, o controle social apresenta-
se muito precario. Ao manter-se a execu¢ao de agdes de claro sentido local nas
instancias nacionais, a capacidade das comunidades para fazer o controle
social restringe-se dramaticamente.

Tendéncia decrescente de recursos de investimento ~ E claro que o
investimento de recursos publicos da nagao nao tem sido desprezivel, mas néao
€ compativel com os resultados obtidos no setor, o que torna fortemente
questionave! a eficiéncia do gasto plblico setorial. Essa apreciagéo genérica, ja
que nao existem indicadores sélidos de impacto que permitam fazer uma
avaliagao justa e profunda, levou a uma tendéncia grave de redugdo dos
recursos de investimento nas entidades do setor, ndo explicada pelas crises
fiscais. Isso tem-se traduzido em tendéncia de encaminhar os recursos de
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investimento setorial por fora da institucionalidade publica, diante da evidente
desconfianga dos préprios governos sobre as instituigbes existentes.

Administragdo especial de recursos de credito externo - O papel do setor
bancario multilateral tem sido determinante nas areas estratégicas de politica.
Na maioria dos casos, as operagbes com esses recursos introduzem a
formacao de unidades coordenadoras, que sdo instancias organizacionais
que garantem que a execu¢do dos programas nao seja enredada por
problemas atribuiveis & institucionalidade publica dos paises. Normalmente
essas unidades geram inflexibilidades na gestdo das instituicbes e um
paralelismo técnico que tem debilitado, ao invés de fortalecer, a capacidade das
entidades, com o qual se véem comprometidas a sustentabilidade de tais
programas e, em muitos casos, a perda de capacidade de planejamento e
articulagao das instancias de definigdo politica. E uma regra que, diante da
debilidade institucional local, favorece as visdes padronizadas do setor bancario
internacional, que se reforga com o fato de que os programas mais
desenvolvidos por essa via contribuem para a mesma debilidade institucional.
A soma das agendas dos organismos internacionais de financiamento atenta
contra uma agenda prépria do pais. A importancia dessas intervengdes dos
organismos de cooperagao técnico-financeira institucional reside em trés
contribuigdes chave: 1) fortalecimento da parte técnica dos projetos e
programas gragas & participagao de equipes técnicas colocadas pelos bancos;
2) continuidade dos programas por estarem amarrados a COMPromissos
contratuais internacionais, que sao privilegiados pelas autoridades econémicas
nas programagdes or¢amentarias; 3) uma marcada tendéncia para privilegiar
essas fontes de financiamento para as areas consideradas prioritarias da
politica publica, localizadas nas areas estratégicas. Essas consideragoes
comprometem a institucionalidade multilateral nos resultados da gestéo publica
dos paises, 0 que nao esta suficientemente avaliado.

Precério aproveitamento da experiéncia acumulada - Outro dos efeitos
das caréncias de um sistema de planejamento, seguimento e avaliagéo de
impacto é a falta de sentido histérico e acumulativo da rica experiéncia setorial.
Os governos do continente latino-americano colocaram em pratica multiplos
instrumentos de politica, de organizagao institucional, de sistemas de gestao
publica e de organizagado setorial. Sem duvida, essa experiéncia é pouco
aproveitada, estudada e utilizada para alimentar as novas estratégias. A raiz
desse problema é a falta de visdo de processo na politica publica e a
concepgao de desenvolvimento institucional como algo natural na evolugao
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das instituigbes, a qual se vé afetada por diferentes manifestages de
voluntarismo e curtoprazismo.

Instabifidade e falta de continuidade nas orientagées — A falta de
continuidade de estratégias, instrumentos, programas e agdes constitui uma
restrigao estrutural basica do possivel éxito institucional. A caréncia de sistemas
de planejamento de metas, alcances e resultados que deveria permitir
estabelecer a permanéncia de uma estratégia tem levado a deixar truncados
custosos processos que requeriam cruzar o limite de cobertura ou de massa
critica para que conseguissem efeitos reais. Essa abundancia de projetos
incompletos desgasta grandemente a capacidade das instituigbes, com o
agravante de que seu desmonte ndo tem sido acompanhado de processos de
reconverséo institucional. E comum encontrar equipes técnicas e funcionarios
responsaveis por programas paralisados ou eliminados gerando alto gasto
publico com custos profissionais e de recursos humanos.

Debilidade dos Ministérios de Agricultura para coordena e orientar - A
complexa malha institucional é exigente com o 6rgéo reitor do sistema, o qual
tem carecido de forga suficiente para enfrentar o tamanho de sua
responsabilidade. A natureza intersetorial que nasce do sentido territorial da
politica de desenvoivimento rural implica um nivel minimo de coordenacéo e
concorréncia com politicas publicas que escapam a competéncia das
organizagdes do setor. Essa coordenagdo € especialmente forte com:;
autoridades econdmicas (politica macroecondmica), autoridades sociais
(politica de infraestrutura social) e entidades responsaveis pela politica de infra-
estrutura fisica e produtiva. A debilidade tradicional do setor reflete-se na
debilidade dos Ministérios de Agricultura e de suas entidades, limitando sua
capacidade de coordenar agdes integrais e de desenvolvimento do territério
rural e os encadeamentos produtivos rurais.

Esse diagnéstico permite estabelecer a gravidade da situagéo atual e a
pertinéncia e urgéncia de se empreenderem agbes que permitam recuperar a
institucionalidade publica scbre a base de consideragdes politicas que devem
ser suficientemente claras e precisas. 1) E responsabilidade do Estado que as
entidades publicas funcicnem bem, com eficiéncia e transparéncia. Essa
preciso, de sentido comum, é essencial ja que a Ultima década favoreceu uma
idéia errbnea e grave para a politica publica, que se baseia em justificar o
desaparecimento das entidades por razdo de corrupgao, ineficiéncia ou
ingovernabilidade. Se a politica e as responsabilidades e fungbes do Estado
justificam a existéncia de uma organizagao publica, o Estado é responsével por
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que esta cumpra os principios de qualidade em sua gestdao e nao se pode
declarar incapaz de consegui-lo. 2) Nao se deve empreender um ajuste nas
entidades publicas, se ndo se parte dos ajustes na institucionalidade em seu
conjunto, isto &, sem realizar 0s ajustes pertinentes nas regras de jogo, nas
normas e nas politicas nas quais se insere seu desempenho. Essa proposta de
ajuste tratou de repisar as necessidades de ajuste institucional estrutural.
Mudangas nas entidades, mantendo os problemas estruturais da politica, néo
teriam nenhum sentido, ao contrério, significaria altos custos sociais e politicos.
3) No gjuste das entidades, ndo se pode empreender o caminho, aparentemente
facil, da tentativa e erro, mas deve-se partir para a definicdo de processo
inteligente de capitalizagéo das capacidades e dos recursos institucionais com
que se conta no momento atual. 4) O ajuste institucional deve ser considerado
como processo permanente de desenvolvimento institucional que deve
estabelecer o tempo e as agdes que o fagam viavel e sustentével.

Uma nova estrutura funcional publica por processos

Em correspondéncia com os principios expostos, deve-se considerar uma
estrutura para as organizagdes publicas que permita adequar a oferta
institucional aos principios de demanda por parte dos empresarios e das
comunidades e as fungdes do Estado, definidas nos capitulos anteriores.

Para isso, tém-se identificado cinco tipos de processos que acolhem as
fungbes do Estado e requerem organizagdes publicas para seu
desenvolvimento: organizagdes de definicdo de politicas e visdo estratégia
setorial; organizagbes para apoio ao mercado, & eficiéncia produtiva e a
competitividade; organizagtes de regulagao, protegao e administracdo para o
uso sustentavel de recursos naturais; organizagdes de conhecimento para o
desenvolvimento tecnolégico e a transferéncia de tecnologia; e organizages
para o desenvolvimento do territério rural, o desenvolvimento empresarial
camponés e o desenvolvimento social.

O fortalecimento de estratégias de demanda, tal como se tem insistido
neste documento, € um principio basico da nova institucionalidade. Busca-se
que as iniciativas de desenvolvimento produtivo partam das comunidades, das
associagbes de empresérios ou dos empresarios individuais e os programas
" ajustem-se a essas demandas, sob condigGes e requisitos de organizagao e
legitimidade no acesso aos beneficios de tais programas.
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Organizagbes de definigdo de politicas e visdo estratégica setorial —
Essas organizagbes s80 responsaveis pela formulagdo e pelo seguimento das
politicas publicas para o setor rural. Tém a fung&o de gerar normas e regras de
jogo que vdo reger o comportamento dos agentes publicos e privados,
direcionar, com viséo de longo prazo, seu desenvolvimento, estabelecer metas,
estratégias, programas, instrumentos de politicas, organizagdes e
responsabilidades individualizadas a cada uma, regulamentagdo das normas,
seguimento e avaliagdo. Esse é 0 espago de concertagédo politica e define os
alinhamentos e as diretrizes bésicas.

Essas organizagdes constituem-se da seguinte forma:

1) Parlamentos, ao qual foi designada a responsabilidade de legislagéo, & a
maxima instancia de decisdo de estratégias de politica do Estado, em que se
estabelecem os fundamentos juridicos que déo sustentagao a agao do Estado
no setor e se determinam os recursos publicos que financiam as politicas.

2) Os despachos presidenciais, que tém a responsabilidade da condugéo
geral do desenvolvimento e da aplicagdo das politicas de Estado por meio de
estratégias, programas, projetos, instrumentos e organizagdes. Igualmente séo
responsaveis por definir a forma como serd dado o andamento a politica
mediante planos gerais de desenvolvimento com cobertura multissetorial e
territorial. Atuam como instancia maxima do Executivo na defini¢do de énfase e
prioridade de governo.

3) Para a coordenacdo de suas agdes e a articulagdo de politicas, os
governos contam com um Gabinete de Ministros, que tem fungdes especificas
diante das decisdes de interesse nacional, setorial ou transetorial e constitui a
instancia politica de maior hierarquia nos governos nacionais.

4) Os ministérios da Economia e Finangas ou do Planejamento, que s&o 0s
responsaveis maximos pela politica macroecondmica, incluindo a designagao
do gasto publico, pelo acompanhamento e pela avaliagédo da gestéo publica.
Seu papel é mais que determinante das politicas setoriais e territoriais,
constituindo-se em ator definitivo de estratégia de desenvolvimento rural.

5) Os Ministérios da Agricultura e do Desenvolvimento Rural, que s&o
entidades diretivas, politica e tecnicamente, da formulagdo e execugio da
politica de governo e de Estado. Sua responsabilidade cobre os temas de
desenvolvimento econdmico setorial e de desenvolvimento territorial rural.
Definem-se como entidade de definicdo de politicas, e ndo de execugéo.
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6) Os ministérios setoriais, que tém responsabilidades especializadas em
areas determinantes da politica do setor rural, como sao a politica social, a
produtiva, a de comércio, a de infra-estrutura e a de justica e defesa. A
coordenagao entre essas entidades, sujeitas a sistemas de planejamento
especificamente setoriais, € um ponto critico para a aplicagdo de enfoque
territorial de politica de desenvolvimento rural.

7) Finaimente as organizagdes publicas de politica nas entidades territoriais,
que definem estratégias de desenvolvimento em suas jurisdigées com politicas
publicas proprias. Constituem-nas as corporagdes legislativas locais ou
estaduais.

Organizagées para o mercado - O segundo grupo de organizagdes publicas
€ constituido pelas entidades em que participa o Estado e tem a responsabilidade
e fungao de contribuir para a cria¢ao de condigdes de competitividade e eficiéncia
econdmica no setor, mediante a garantia de existéncia de sistemas que permitam
0 adequado giro dos negécios no setor rural. Basicamente, concentram-se nas
areas de comercializagdo e financiamento. Na definicido dessas entidades, é
necessario levar em consideragao os argumentos colocados quanto ao papel do
Estado na economia. Como foi discutido, hoje se justifica sua presenca pelo fato
de 0s mercados rurais, especialmente 0s agropecuarios, pesqueiros e de
servigos ambientais, serem altamente imperfeitos e terem condi¢des especiais de
rnsco e vuinerabilidade.

Na area financeira, apresentam-se esquemas como 0O seguinte: 1) Em
consideragao a necessidade de incrementar, de forma importante, o fluxo de
recursos de investimento privado no setor, deve-se dar prioridade a criagao de
instancias que facilitem e promovam o mercado de capitais. Para isso, tém sido
desenvolvidas experiéncias com éxito na criagdo de fundos de capital de risco,
com a finalidade de financiar projetos de investimento privado na qualidade de
aportes de capital, risco compartilhado e titularizagao de projetos produtivos
que canalizem recursos dos mercados de capitais nacionais e internacionais. 2)
Bancos rurais orientados como entidades financeiras comerciais rentaveis cuja
principal fungao é prover recursos para as empresas rurais viaveis, eficientes e
competitivas. Isso implica o reposicionamento da vocagao assistencial e de
fomento que foi requerido designar a essas instituicbes, em aberta contradi¢éo
com o©0s principios que regem o sistema financeiro. Os sistemas de
financiamento para fomento deverdo ser manejados por fundos especializados
e focalizados. A razédo basica da presenga do Estado em um banco rural é a
garantia de disponibilidade de recursos de crédito num momento em que os
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altos riscos setoriais fazem com que os intermediarios financeiros privados se
interessem em participar do mercado.

A segunda area de organizagbes publicas em apoio aos mercados é
constituida por entidades da area de comercializagao e apoio ao mercado. Em
esséncia, essa area é de responsabilidade privada, exceto os apoios
subvencionados a pequenos produtores, que deverao ser manejados pelos
fundos especializados. Sera muito importante fortalecer os processos de
comercializagdo em bolsa, particularmente o relativo a contratos de colheita,
vendas a futuro e negdcios rotativos, e consolidar estratégias que se vém
desenvolvendo, como as aliangas produtivas, os acordos de competitividade e
as aliangas setoriais.

Organizagdes para a regulagdo - Uma das fungdes mais importantes do
Estado é a regulagédo das atividades privadas, na procura do cumprimento da
responsabilidade de proteger os recursos naturais, a saude e os interesses dos
consumidores. Temas como saude animal e vegetal, biosseguranga,
inocuidade de alimentos, prote¢@o ao consumidor e administragéo de recursos
naturais sdo centrais na gestdo publica. Nesse conjunto, é necesséaria a
manutengdo e o fortalecimento de institucionalidade publica com
especializagdo em protecdo e regulacdo, apoiada em sistemas de
credenciamento de instituicdes de pesquisa para o fortalecimento e a
descentralizagao de suas fungdes de pesquisa e controle.

Organizagbes para o conhecimento, a ciéncia e a tecnologia - Como
ponto de partida da andlise das organizagdes requeridas para o adequado
desenvolvimento tecnolégico, é necessario considerar a importancia estratégica
que tem o conhecimento na constituicdo da sociedade do século atual. O
conhecimento e o desenvolvimento tecnoldgico nao estao ligados unicamente
ao incremento do potencial econdmico pela via dos incrementos de
produtividade. O conhecimento é chamado para determinar a natureza e a visao
da sociedade do futuro. Mais ainda, quando, no cenario globalizado atual, os
fatores de competitividade sao determinados pela solidez do projeto nacional
que acompanha o pais. Se nds seremos uma regido moderna que sabe conviver
com seu substrato rural ou se nos basearemos no uso sustentavel dos recursos
naturais, a definigho das estruturas sociais e produtivas dependera do
conhecimento de ndés mesmos e de nossa natureza, dependera do
conhecimento préprio que possamos gerar nas proximas décadas.

A classificagao do conhecimento de acordo com os tipos de problema que
responde é uma primeira forma de abordar as responsabilidades de sua

o . ]




Ruralidade, Territorialidade e Desenvolvimento Sustentave! /

geracéo. Ainda ndo sendo facil estabelecer categorias precisas sobre o tipo de
ciéncia, & Util aproximarmo-nos da classificagdo de ciéncias basicas,
conhecimento estratégico e conhecimento cientifico e tecnoldgico aplicado a
producéo e aos processos de extensdo ou adogdo de inovagdes tecnologicas.
Na medida em que se aproxima de uma aplicagéo produtiva individual, ou seja,
na medida em que é incorporavel e apropriavel individualmente como parte de
uma fungéo especifica de producdo, o conhecimento cientifico perde seu
sentido de bem publico. Tal como j& afirmamos anteriormente, os bens plblicos
sdo naturalmente responsabilidade do Estado, mas, em compensagéo, as
aplicagdes apropridveis sao responsabilidade dos préprios produtores.

Com esses detalhes, define-se um esquema bésico que estabelece que o
Estado deve assumir a responsabilidade de gerar processos de geragao de
conhecimento basico estratégico. O conhecimento de nossa biodiversidade, a
biotecnologia que pode aproveita-la de forma sustentavel, os conhecimentos
sobre 0s comportamentos sociais e sobre a economia, a politica e a cultura sao
de natureza publica e, por tal razdo, devem ser financiados e garantidos pelo
Estado. Por isso & necessdria e urgente a revisdo da tendéncia de se reduzirem
0s investimentos pablicos que vem fazendo o Estado no setor. Essa pode vir a
ser a mais grave omissaoc de politica estratégica de longo prazo para os paises
latino-americanos.

A pesquisa aplicada tem valor estratégico para produtores individuais ou
associados a grémios, que tém a responsabilidade de considera-la como um
dos investimentos normais a serem cobertos em sua estrutura de custos
produtivos. O esquema de financiamento e a competéncia para fazé-lo esta nas
mé&os dos produtores associados. Para isso é necessario reforgar ¢ esguema
de centros de pesquisa privados, que s&o financiados, em esséncia, com
recursos provenientes de recursos corporativos.

Quanto ao processo de adogéo tecnolégica, elo fundamental do processo
de inovagao tecnoldgica, deve entender-se que 0s produtores devem
incorporé-los como parte normal do desenvolvimento dos projetos produtivos.
O financiamento desses processos de adogéo tecnoldgica € responsabilidade
dos produtores, os quais podem ser subsidiados pelo Estado, mas sob a
condigdo de que a aquisigdo se faga diretamente pelos usuarios de mercado
fortalecido de servigos tecnoldgicos que, como se manifestou anteriormente,
deve ser fortalecido e estimulado.

Da mesma forma, o Estado deve garantir o financiamento das pesquisas
que tém sentido estratégico de avangar na consolidacdo da democracia
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econdmica ja mencionada e que implica uma preocupa¢do de cobrir as
necessidades daqueles que se encontram em condigdes de marginalidade
diante dos mercados tecnolégicos.

Para a execugéo da politica de desenvolvimento tecnolégico é necessario
considerar a necessidade de consolidar o sistema de pesquisa publica-privada.
O esquema de articulagdo de esforgos privados com fundos publicos
competitivos de financiamento deve ser uma estratégia a ser reforgada, mas,
de forma especial, adequadamente financiada.

Um elo muito debilitado no desenvolvimento tecnolégico é o de seu sistema
de transferéncia, que néo se articula de forma eficiente, gerando uma restricdo
importante de acesso de produtores aos pacotes tecnolégicos desenvolvidos
pelos centros de pesqguisa. Ese € um tema central problematico do sistema
atual. Para a reflexdo, é necessario considerar que, em sua propria definigéo,
cada processo de pesquisa tem incluido um sentido de pertinéncia que os
relaciona com o destino e o usuario do conhecimento gerado. A transferéncia
deve ser parte da estrategia de pesquisa. Se se trata de pesquisa estratégica,
o Estado, como cliente desse desenvolvimento inovativo, deve ter claro como
o incorporar na definicdo de suas politicas. Sem duvida, a transferéncia néo é
0 mesmo que a extens&o e a assisténcia técnica; ela deve estar cada vez mais
definida em termos de mercados de servigos tecnolégicos, os quais, para os
produtores em condi¢bes de marginalidade, devem ser subsidiados.

O sistema internacional é um componente de significativa importancia no
desenvolvimento tecnoldgico, em particular em relagdo ao conhecimento do
trépico. Essas instituicbes devem estar articuladas no sistema e devem-se
definir agendas estratégicas compartihadas por meio de aliangas e sistemas de
cooperagao técnica.

Organizagdes para o desenvolvimento de oportunidades e eqliidade — A
responsabilidade do Estado para alcangar um modelo de equidade para o setor
¢é hoje prioridade, no conjunto de crises sociais € econémicas que vive 0 mundo
rural; sem duvida, essa é a area em que maicres debilidades apresentam as
organizagées do setor, afligidas por alta dispersao, baixo impacto e caréncia de
sistemas integrados de focalizagao e planejamento. E por isso que as maiores
discussdes sobre a institucionalidade ocorrem nessa area.

A visdo de desenvolvimento rural que emana da colocagéo territorial implica
a agéo compromissada do Estado na criagdo de novas condi¢des de acesso e
oportunidades. E requerida uma institucionalidade com capacidade para
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articular as agbes de execugdo politica que busquem o desenvolvimento
integral do setor rural e o fortalecimento da democracia econémica. O
mecanismo preferencial para esse esquema é o de fundos competitivos, em
que os beneficiarios, com acompanhamento, inscrevem-se para ter acesso aos
recursos € programas, de acordo com sistemas claros de requisitos que
permitam focalizar e manter contato com a organizago, associagéo, eficiéncia,
equidade e simetria territorial,

O primeiro principio que deve reger essa institucionalidade ¢ o da
democracia econdmica, como desenvolvimento coerente de modelo
econdmico que busque a eficiéncia econdémica, a eqliidade, o desenvolvimento
do territério e a competitividade social. A democracia econdmica parte do
reconhecimento da economia camponesa, de pequenos e médios empresarios
agricolas e n&o agricolas como estruturas produtivas viaveis em um esquema
de economia aberta apoiada na livie empresa. A esséncia desse principio é a
inclusdo dos produtores e trabalhadores que n&o tém as condigdes de gerir
autonomamente suas proprias necessidades e de desenvolver sua
potencialidade por caréncias de oportunidades. Pressupde-se que pequenocs
produtores com adequada dotacgéo inicial de ativos tenham a capacidade de
ingressar em dindmicas econdmicas competitivas, com altos niveis de
possibilidade de éxito. Para que esse processo de inclusido seja possivel,
requerem-se a intervencdo do Estado e o estabelecimento de sistemas de
subsidio e transferéncias, com a idéia clara de que é uma ajuda ocasional em
que o beneficiario deve ser capaz de jogar em esquema aberto de economia
de mercado, beneficiando-se dos investimentos nédo focalizados do Estado e
da nova economia rural. Esse principio também se baseia no reconhecimento
de que, mais que uma estratégia compensatoria para populagdes marginais, o
apoio a essas populagdes significa investimento que retribui as externalidades
positivas quanto a contribuigao & coesao territorial e social que tém os sistemas
produtivos camponeses.

O segundo critério que se introduz nessa institucionalidade é esclarecer o
ciclo do projeto produtivo, como forma de definir as estratégias de apoio a
pequena produgdo. Para a realizagdo de qualquer projeto produtivo,
reconhecem-se trés etapas que requerem estratégias de aproximagdo. 1) O
processo de pre-investimento, que inclui a esquematizagao técnica do projeto,
a andlise de mercado, o estudo das alternativas tecnoldgicas, a programagéo
financeira, a organizagdo empresarial individual ou associativa., a capacidade e
a programagao do projeto. Esse pré-investimento deve ser garantido por meio
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de subsidio direto aos beneficiarios, como condigdo prévia para o
desenvolvimento e 0 apoio do projeto produtivo. O pré-investimento habilita os
produtores a gerirem autonomamente seu projeto. 2) A segunda fase é o
investimento, que requer recursos para aquisi¢ao de insumos ou bens de
capital. Esse investimento deve ser feito de forma compartihada entre os
produtores, com recursos proprios € com outras formas de financiamento,
devendo, neste caso, ser subsidios diretos e/ou créditos a longo prazo ou
hipotecarios. 3} A terceira fase é a de desenvolvimento do projeto
propriamente, que requer capital de trabalho, o qual deve ser garantido nos
primeiros ciclos de produgao por condigbes especiais de crédito assistido,
associado e solidario. Nas atuais condigées de marginalidade, nas primeiras
etapas isso ndo seria suportavel com sistemas de crédito extrabancério ou
comercial corrente.

Um dos critérios basicos dessa estratégia de atengdo focalizada para
pequenos produtores € a consideragdo de que a economia rural € mais que o
setor agropecudrio tradicional e abre as possibilidades de elegibilidade de
multiplos setores produtivos que incluem comércio, turismo, artesanato
agroindustria, transporte, servi¢os ambientais ou servigos em geral.

Qutro principio que rege essa nova institucionalidade é a concepgao de que
o desenvolvimento territorial é integral e cobre um conjunto amplo de setores
sociais, econdmicos, culturais e de infra-estrutura e de que a responsabilidade
de zelar pelo desenvolvimento do territdrio implica a necessidade de montar
estratégias multissetoriais de coordenagéo publica e de apoio a visdes integrais
de desenvolvimento local e regional.

O fortalecimento de estratégias de demanda, tal como ja se insistiu, € um
principio basico da nova institucionalidade. Busca-se que as iniciativas de
desenvolvimento produtivo partam de comunidades, associagbes de
empresarios ou empresarios individuais e que 0s programas se ajustem a essa
demanda, sob condi¢des e requisitos de organizagao e legitimidade no acesso
aos beneficios de tais programas. O mecanismo que se favorece para este
esquema é o de fundos competitivos, em que os beneficidrios, com
acompanhamento, inscrevem-se para ter acesso aos recursos e programas de
acordo com sistemas claros de requisitos que permitam focalizar e manter
contato com a organizagéo, associacao, eficiéncia, eqliidade e simetria territorial.

A descentralizagdo da opera¢ao da politica é um principio basico que deve
traduzir-se em esquema em que a focalizagdo final, 0 acompanhamento e a
negociagdo sejam feitos em nivel local. Como ha graves reservas sobre a
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capacidade institucional local, o fortalecimento institucional territorial devera ser
uma tarefa basica complementar dos programas da instituicao.

Os objetivos da nova institucionalidade de desenvolvimento de eqlidade e
oportunidades podem ser resumidos da seguinte forma: 1) pér em andamento
programas de redestinagao de ativos a produtores que estejam em situagdo de
restricbes de acesso a fatores produtivos, como terra, capital, tecnologia ou
formacgao. Isso implica a aplicagéo de principios e instrumentos redistributivos com
uma visdo integral; 2) promover 0 desenvolvimento empresarial camponés como
fator estratégico de racionalizagzo do potencial produtivo do setor rural e fator da
equidade e justica social; 3) executar as estratégias de combate a pobreza rural
por meio de estratégias de geracdo de oportunidades e desenvolvimento das
capacidades das comunidades pobres, em ambiente de democracia econémica
que garanta o acesso a0 emprego produtivo e ao patriménio empresarial para 0s
pequenos produtores excluidos da dinamica econdmica formal; 4) promover o
desenvolvimento integral do territdrio rural, apciando o fortalecimento institucional
local e regional € promovendo a coordenagao e a convergéncia com 0s senvicos
que o Estado oferece por meio de suas entidades setoriais.

A nova institucionalidade rural favorece o uso e a aplicagdo de instrumentos
que tém obtido éxito nos resultados em diferentes paises da regido, entre os
guais vale a pena mencionar: 1) reforma agraria, quanto a redistribuicdo de
terras, titulagao de propriedades, regula¢dc e promog¢ao do mercado assistido
de terras, saneamento de reservas indigenas, organizagao territorial, fomento
da organizagao camponesa e desenvolvimento de pequenos produtores; 2)
sistema de financiamento e assisténcia para pré-investimento nos projetos dos
pequenos produtores por meio de fundos para o financiamento do pré-
investimento; 3) desenvolvimento de politica de crédito assistido, alimentado
por recursos publicos em fundos de crédito que contem com condigdes
preferenciais, sistemas de acompanhamento, sistemas de crédito solidario,
microcrédito e assisténcia técnica; 4) programas de microempresa rural; 5)
fundos de capital semente para empresas; 6) fundos para adequacgao de terras
para pequena irrigagdo COmMO apoio aos processos de investimento dos
projetos produtivos; 7) formacao e fortalecimento de organizagdes camponesas
e de comunidade e fortalecimento institucional local.
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6.6 Organizagoes de Acompanhamento

O terceiro grupo de entidades que completa o mapa institucional do setor
esta constituido pelas organiza¢des internacionais, que tém crescente
importancia num cenério de abertura e globaliza¢&o, marcado pela importancia
de estratégias de integragao regional e pelo multilateralismo.

Organismos de crédito — Ja foi mencionada a importancia da presenga e
gestdo do sistema bancario multilateral no desenvolvimento de estratégias do
setor. E necessario reforcar o sistema de planejamento setorial das nagées
latino-americanas € caribenhas em busca da incrementagao da capacidade de
articulagdo e negocia¢dc com o sistema bancario, para se poder contar com
agenda nacional prépria e suavizar o grau de interferéncia das equipes técnicas
dessas instituigdes na definicac de prioridades nacionais. E claro que, se o pais
tem prioridades estabelecidas e capacidade institucional para leva-las adiante,
0s bancos sdo excelentes sécios, que aportam experiéncia e capacidade
técnica. Mas, se esse ndo é o ¢aso, produz-se uma grave dispersdo de agdes
com alto custo para a politica setorial, dado que s&o impostas as visdes
parciais das equipes negociadoras das agéncias multilaterais.

Organismos de cooperagdo técnica internacional — Os organismos de
cooperagdo técnica internacional prestam servicos de acompanhamento e
assessoria em areas especializadas. Essas instituigbes tém ampla cobertura,
entre as quais se destacam o Fundo das Nagdes Unidas para Alimentagéo e
Agricultura (FAQ), o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), o Fundo Global Ambiental (GEF), o Fundo das Nagdes Unidas para a
Populagéo, o Programa das Nagdes Unidas para as Migragdes.

Mas, sem divida, a agéncia de maior importancia na regigo tem sido o
Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura (IICA), que vem
acompanhando o desenvolvimento do setor em estreita @ permanente relagao.
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7. IMPLICACOES POLITICAS

A visdo de nova ruralidade, desenvolvida no presente documento, introduz
muito mais gue uma mudanga nos conceitos que permeiam a visao territorial
do desenvolvimento rural. Implica redirecionamento de enfoques e de
estratégias contidas nas visbes predominantes da politica setorial.

A proposta parte de um diagnostico em que se evidencia um
distanciamento entre a realidade do comportamento, a esséncia do mundo
rural e as politicas que estao em andamento, assim como de suas estratégias,
de seus instrumentos e arranjos institucionais vigentes na maioria dos paises da
regidao. Contém redefinigbes em aspectos fundamentais dos enfoques de
desenvolvimento socioeconémico rural, enquanto recclhe elementos
provenientes de experiéncias de sucesso executadas por comunidades,
empresarios e governos que enfrentam os desafios do desenvolvimento.

Uma sintese dos elementos chave do enfoque territorial do desenvolvimento
rural permite configurar um panocrama renovado do mundo rural. Arriscando
uma visao esquematica, esses pontos sintetizam-se em:

1) uma nova definicdo do objeto de politica rural, entendendo o rural como
territério, expressao de processos histéricos de formagao de sociedade, a partir
de base produtiva dependente de formas de aproveitamento dos recursos
naturais, dos quais emana um processo de localizacdo de assentamentos
humanos, relagdes econdmicas, instituigbes, cultura, apropriacéo e pertinéncia;

2) o territorio rural € multissetorial, com o predominio da agricultura
como atividade estruturante da histéria dos mapas de distribuicdo espacial da
populacdo e da constituicao de regides, mas conta com crescente
diversificagdo econdémica, produto de processos de consolidagio de cadeias
de valor agregado da atividade agricola, para a agroindustria e a consolidagao
de setores econdmicos secundarios e terciarios, produto das demandas
agregadas da populagdo rural, em particular, ¢ setor de servigos.

3) O territ6rio rural incorpora formas diferentes de assentamentos humanos,
populagdes dispersas ou concentradas, independentes de seu tamanho, que
mantém uma logica articuladora da economia, definida pelo aproveitamento de
recursos naturais. Nao existe a dicotomia urbano-rural, j4 que, enquanto ha
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concentragdes urbanas que tém como base econdmica atividades vinculadas
ao aproveitamento dos recursos naturais ou cuja esséncia é prestar servigos ao
seu entorno rural, essas concentragdes sdo consideradas integrantes do
territério rural,

4) A definigado do rural como territdrio ndo implica desconhecimento ou
rejeicdo das politicas setoriais, ao contrério, reconhece-as, mas |lhes designa
um papel subsidiario da visao territorial.

5) A construgdo de regides, suas hierarquias, suas redes urbanas, seus
desenvolvimentos de infra-estrutura, suas redes institucionais, culturas e
formas de organizagao politica configuraram a geografia dos paises latino-
americanos e constituem o acervo da politica de desenvolvimento territorial
rural.

6) O desenvolvimento do territério rural tem alta dependéncia do
comportamento harménico e equilibrado de diversas dimensdes de ordem
econdmica, ambiental, politica, social e cultural, que requer uma politica
integral, da qual nasce a necessidade de atenuar a predominancia do
componente econdmico produtivo como eixo exclusivo de uma politica de
desenvolvimento rural.

7) A economia rural aparece como fungao resultante, ou envolvente, de um
conjunto de fun¢des de produgdo setoriais e subsetoriais, com altas
interdependéncias nos mercados de fatores produtivos, especialmente nos
mercados de trabalho.

8) A compreensdo do territério como unidade de trabalho permite a
incorporagdo mais clara dos aspectos do meio ambiente em modelos de
interdependéncia com os processos produtivos setoriais. Essa é uma das mais
importantes conclusdes da relagdo solo-recursos naturais-aproveitamento,
que permite entender e gerir mais eficientemente a relagdo econdmica das
estratégias ambientais com o0s sistemas produtivos, particularmente a
agricultura.

9) Nessa relagao, destaca-se a consideragao aos servigos ambientais como
espago de interagdo entre a produgdo econdmica do territério e a
sustentabilidade, permitindo incorporar fun¢des de produgéo de tais servigos
como parte importante das fungdes de producéo do territério.

10) Essa consideracdo conduz a necessidade de ampliar 0 conhecimento
da economia do territério, particularmente da microeconomia territorial e da
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microeconomia ambiental. Aspectos como os processos de conformagéo de
clusters, encadeamentos, economias de escala, economias de aglomeragao,
complementaridades setoriais, mercados de fatores, mercados locais e
regionais e diversificagdo da renda requerem esforgo de quantificagido e
interpretacdo que supere os grandes vazios de avaliagdo existentes, para
construir uma base para politicas publicas mais eficazes e compreensiveis das
verdadeiras dindmicas da economia territorial, regional e rural.

11) A eficiéncia econdmica rural e suas implicagbes, a produtividade, a
rentabilidade e a competitividade séo otimizadas ao se considerar o territério
como base produtiva rural de forma muito maior que nas consideragBes
setoriais. Da definigao de interdependéncias setoriais no territério, depreende-
se uma conclusdo chave para a viabilidade rural, consistindo em que a
competitividade de territéric & mais que as competitividades dos setores que
engloba.

12) O cenério de integragdo comercial internacional tem girado em torno do
setor agricola, mas abrem-se hoje outras preccupagdes que fardo parte dos
novos esquemas de negociagao comercial, que tém sua origem e efeito no
territério, antes que no setor agropecudrio. Esses novos temas s&o mais bem
compreendidos ao se referirem ao territério e as suas inter-relagdes entre
setores econdmicos e dimensdes do desenvolvimento.

13) Da mesma forma, adverte-se para a importancia de dar maior
integralidade aos processos de negociagac internacionais em assuntos de
meio ambiente, como componentes estratégicos das condi¢cdes de
desenvolvimento dos territérios rurais. Cada vez serd mais dificil e custoso
manter agendas separadas dos temas comerciais agricolas e dos temas
relativos ao desenvolvimento sustentavel.

14) Como conseqléncia das relagdes territoriais articuladas em torno do
aproveitamento de recursos naturais, esséncia do novo enfoque territorial,
evidencia-se novo requerimento de inovagao e desenvolvimento de
conhecimento e tecnologia, como fator critico das novas fungbes de
competitividade, e abre-se espectro muito mais amplo de inovagao, que supera
0 mero desenvolvimento tecnolégico agricola.

15) O velho dilema entre o desenvolvimento setorial, agricola, e ©
desenvolvimento rural, entendido tradicionalmente como desenvolvimento
social, é claramente superado na visdo territorial, jA que o sentido
multidimensional incorpora funcionalmente o desenvolvimento e a
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competitividade econdmica do territorio, com a otimizagdo do uso dos fatores
produtivos disponiveis no territorio, e ndo os exclusivamente relacionados com
o setor agricola. Em outros termos, o desenvolvimento humano da populagao
rural é tema inerente a economia do territério, antes que a economia de um
setor particular, o agricola, por exemplo.

16) A pobreza ndo € um problema dos individuos angustiados por ela, € um
problema de ineficiéncia social, € um problema do coletivo, refletido nos
territrios onde se gera e reproduz. O imperativo de equlidade ndo tem
substituto algum em outros ganhos do desenvolvimento. A mesma
consideracao é aplicavel & equidade de género, como objetivo inseparavel da
eficacia de desenvolvimento do territério.

17) As estratégias de alivio ou mitigagdo da pobreza das populagdes que
dela padecem tém conduzido a busca de solugdes fora do setor agricola, via
migragéo, emprego ndo agricola ou diversificagdo dos espagos de trabalho,
enquanto as politicas publicas a respeito continuam majoritariamente
concentradas na agricultura.

18) O territério oferece possibilidades variadas de modelos e sistemas
produtivos, como expressdo de sua diversificagdo e da integragdo de
mercados, que determinam um portfdlio muito amplo de alternativas de
investimento produtivos e de formas de organizagao empresarial e trabalhista.
O emprego rural ndo agricola é expressdo dessas possibilidades. Isso significa
gue as estratégias de desenvolvimento econdmico sdo cada vez menos
agricolas, sem que o setor tenha perdido, ou que seja previsivel perder, seu
papel articulador da territorialidade rural.

19) O territério rural compreende dois eixos econdmicos que 0 cruzam,
articulam seu desempenho e devem orientar sua politica. Um eixo, de ordem
setorial, envolve as cadeias produtivas, sob a visdo de encadeamentos de valor
agregado em modelos agroprodutivos, os quais incluem os setores
agroindustriais, comerciais e de servigos a produgdo, sob o conceito de
agricultura ampliada, assim como modelos de cadeias de servigos turisticos ou
de servigos ambientais. Outro eixo, de ordem territorial, compreende as
dindmicas de integragdo, complementaridade e diversificagdo, préprias de
modelos de economia territorial, que se baseiam em processos de
racionalizagdo do emprego e aproveitamento conjunto dos fatores produtivos
disponiveis em determinado espaco, definindo como unidade econdmica esses
espagos econdmicos, os quais dependem das vantagens do entorno - infra-
estrutura, instituicbes, seguranga, dotacao de recursos humanos ou fisicos -

B o; | | .




Ruralidade, Territorialidade e Desenvolvimento Sustentave!

que oferecem as empresas ali localizadas. Se, no primeiro eixo, 0 centro de
atencdo da politica de desenvolvimento econdmico é a capacidade de
articulagéo de elos da cadeia produtiva e economias de escala, no segundo, a
atengao concentra-se nas economias de aglomeragao.

20) A eficiéncia e a competitividade privada, isto é, relativas as empresas
rurais ou aos individuos, $&o conseqiiéncia das condigdes de desenvolvimento
e eficiéncia desses eixos econdmicos no territério. S0 notdrios os vazios
existentes nas politicas publicas rurais de nossa regido, em matéria de analise,
conhecimento e formulagéo de estratégias claras no referente as economias de
aglomeragao e vantagens comparativas do territorio,

21) Novamente, aparecem evidentes 0s requerimentos de inovagao e
desenvolvimento tecnolégico, assim como de informagéo, que se geram nesse
modelo, toda vez que é o conhecimento e sua capacidade inovadora que
podem entremear uma economia de territdrio eficiente.

22) A economia ambiental, a valorizagdo dos recursos naturais, a
consideragdo das economias por degradagao ou esgotamento de recursos, as
potencialidades dos servigos ambientais convertem-se em fatores chave e, por
sua vez, criticos dos modelos de economia do territério rural. A lentiddo em
incorporar esses elementos as fungdes de desenvolvimento econdémico e social
rural teve graves conseqiiéncias expressas em grave subvalorizagdo da
importancia do meio rural nas economias nacionais da regido latino-americana
e caribenha.

23) Qualquer atividade produtiva gera externalidades positivas ou negativas,
ou seja, gera efeitos que vao além da produgdo dos bens e servigos que
propriamente produz. A hipétese central da significagdo estrategica da
economia rural é que a produgdo rural, agricola ou ndo, gera externalidades
maiores que outros setores da economia. Esse fato reflete nas consideragbes
de multifuncionalidade defendidas pela Europa, nas quais se sustenta um
complexo sistema de subsidios e intervengdes publicas. A razao basica que
explica esse privilégio das externaliades da produgdo rural depreende-se de
seu duplo carater setorial e territorial.

24) A economia rural aporta para a sociedade um conjunto de beneficios
valorizados, pelo menos politicamente. Adicionalmente a produgao de
alimentos ou servigos, o territdrio rural e seus sistemas produtivos ou suas
condigbes de eficiéncia econémica geram sustentabilidade ambiental, coesao
territorial, coesdo social, preservagdo de cultura e paisagem ou equidade
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regional, entre outros efeitos desejados pela sociedade, em nivel ndo so local
rural, mas nacional e global. Esses beneficios geram satisfagdes que fazem que
toda a sociedade esteja interessada em manté-los.

25) Os mercados nao refletem, nos pregos e nas rendas dos produtores
rurais, tais beneficios. Mecanismos como selos de origem, de qualidade,
ecoldgicos ou de eqlidade social sdo exemplos que tém internalizado tais
externalidades no prego do produto. Sem divida, uma grande porgao deles
nao é possivel incorporar nas fungdes privadas de produgao, gerando espago
que tem justificado a intervengdo publica em tais mercados, inclusive para
subvenciona-los.

26) A diferenga entre os pre¢os de mercado dos produtos ou servigos rurais,
que refletem as preferéncias dos consumidores pelo bem ou servico em si
mesmo, e Os pre¢os que, em teoria, deveriam pagar por eles mais os beneficios
externos mencionados determinam um sobreprego social, para se chegar a um
preco Je eficiéncia econdmica. Essa condi¢ao estabelece que as rentabilidades
privadas, baseadas na primeira parte da remuneragao da produgéo, estio
subestimando o potencial de rentabilidade dos territérios que propiciam tal
producdo. Na medida em se reconhega o pre¢o de eficiéncia, produto mais
beneficios sociais extras, pode-se falar de rentabilidade social.

27) Dessa forma, pode-se estabelecer que o desenvolvimento rural estara
determinado pela rentabilidade e competitividade privada dos agentes privados
que operam numa economia e pela rentabilidade social de tal atividade, como
resultado de seu carater territorial. Assim se estabelece que a eficiéncia
econdmica rural depende da competitividade social de seus territorios, que
incorpora a competitividade privada, produto de atividade produtiva eficiente, e
da competitividade social, produto da geragao de beneficios sociais extras dos
territérios onde essa atividade econdmica tem lugar.

28) Essa visdo e competitividade social, resultado do enfoque de territério
da ruralidade, impoe significativas condigdes as estratégias de politica publica
para o setor. Implica a necessidade de dar maior atencdo a geragdo de
condigbes de competitividade estrutural e de cuidado com as economias e
deseconornias de aglomeragéo, como sustento da politica de desenvolvimento
socioecondmico rural. Implica uma revisdo das estratégias e dos esquemas de
negociagao internacional, que deverao incluir consideragbes sobre a
quantidade de externalidades positivas que o setor rural dos paises latino-
americanos e caribenhos aporta para a sociedade global e sobre os
mecanismos para sua compensagao. Reapresenta fundamentos do comércio
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justo e aporta mecanismos para valorizar economicamente, com maior clareza,
0s temas do desenvolvimento sustentavel.

29) As implicagbes politicas e institucionais de uma visdo territorial do
desenvolvimento rural s8o profundas e complexas. As décadas recentes
mostraram uma transigdo importante nas regras do jogo e nas organizacoes
gue compdem o espaco institucional rural. Desde os ajustes estruturais de nivel
macro até as reformas dos mecanismos de participagdo em nivel micro, deu-
se um processo de mudanga imperfeito, que conduziu a uma grande fragilidade
institucional e a um Estado remanescente, que nao pdde completar a transicao,
gerando altos custos para o setor.

30) Existe uma tendéncia reformista de alcance muito maior que o rural. As
instituigbes estdo-se ajustando por presséo das grandes forgas geradas pelas
mudangas tecnoldgicas, politicas e econdmicas mundiais. As relagdes entre
Estado e sociedade civil e entre diferentes ambitos territoriais, desde o local até
0 global, estéo-se redefinindo em processos politicos nem sempre assumidos
conscientemente pelos paises latino-americanos e caribenhos e submetidos a
fortes pressdes internacionais, que chegaram a colocar em duvida os principios
de soberania politico-econémica e estabeleceu novos cendrios e esquemas de
dependéncia.

31) No referente a institucionalidade do setor rural, esses fatores traduziram-
se em crise e ajuste drastico do papel tradicional do Estado nacional, num
processo de cesséo de responsabilidades, fungdes e competéncias para maior
autonomia do local e do privado, desregulagéo e integragdo nacional. Sobre o
territorio estdo ocorrendo, ainda com enormes precariedades, processos de
descentralizagdo e de integragdo internacional e globalizagdo. No referente a
relagdo Estado-sociedade, estdo-se produzindo processos intensos de
privatizag&o e participagcdo que mudam significativamente as relagdes publico-
privadas.

32) Esse panorama estabelece prioridades de mudanga institucional, que
chama a concentrar esforgos no fortalecimento das estratégias de ajuste das
instituicdes nacionais, na cooperagao local e nos processos de integracéo
regional internacional e de cooperagdo global, como cenarios em que se
condensam 0s mais importantes interesses do setor rural.

33) Uma nova institucionalidade rural deve permitir: a) desenvolver o
principio de participagédo, cooperagdo e autonomia dos agentes privados e
comunitarios como desenvolvimento do principio de demanda que busca
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incrementar, de forma real, 0 protagonismo dos agentes privados e
comunitarios na construgdo de sociedade rural mais eficiente, eqitativa,
estavel e sustentavel; b) ganhar a governabilidade nas instituigdes que regem o
esquema de organiza¢do da sociedade rural, traduzida em capacidade para
enfrentar os desafios do desenvolvimento, do progresso, do bem-estar e da
liberdade; c) elevar a eficiéncia do gasto publico, permitindo que 0s recursos
publicos tenham maior impacto e sejam multiplicadores que alavanquem a
mobilidade dos recursos da sociedade na empreitada comum de construir
dindmicas socioecondmicas que permitam realizar o sonho da sociedade rural,
que tém os homens e as mulheres do campo e da sociedade em geral; d)
reduzir os custos de transagdo e ineficiéncias gerais do sistema, que
consomem, de forma improdutiva, porgdes gigantescas dos recursos €scassos
da sociedade rural, como resultado da falta de orientagao, da redundancia de
acgoes, da falta de transparéncia, da incapacidade institucional e das estruturas
excludentes; e) fortalecer a capacidade da institucionalidade para assumir a
transigdo politica e econdmica com a qual se defronta a sociedade rural
atualmente; f) methorar a qualidade do Estado e enfrentar suas ineficiéncias
respaldado no principio irrenunciavel de corrigir as imperfei¢gdes, ao invés de
acabar com as instituigdes; g) constituir novas organizagdes para a oferta e
demanda de politicas publicas; h) conceber, em correspondéncia com 0s
principios e as estratégias definidas, organizagbes no setor rural com
fundamento nos principios de criagdo de legitimidade politica e eficiéncia
econdmica que se traduzam em governabilidade e transparéncia para uma
sociedade informada e comprometida, consciente de que é parte de si mesma
e de que sua gestdo é tao importante, ou mais, que a gestao pelo proprio
Estado; i) reforgar, como principio basico, a demanda de politicas publicas, cu
seja, dar protagonismo muito maior aos atores da sociedade — as comunidades
e, em particular, os empresarios —, e redefinir estratégias que permitam que a
oferta pelo Estado adquira flexibilidade e compromisso com a natureza e as
condigoes de tal demanda.

34) Impde-se uma visdo de politica publica que favorega a demanda, a
iniciativa comunitaria e empresarial, 0 combate decidido a mecanismos que
incentivem o subsidismo de grupos de poder e interesse, que se beneficiaram
de rendas publicas sem compensagao social, e ao assistencialismo, gue limitou
o desenvolvimento de capacidades e autonomia. A participagdo nio €
suficiente para garantir 0 desenvolvimento do potencial criativo e inovador da
sociedade e abrem-se novas solicitagdes para a cooperagao, como sécios do
desenvolvimento, de todos os agentes gque intervém no desenvolvimento rural.
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Num mercado de politicas publicas, deve-se avangar no conhecimento da
microeconomia publica e da economia institucional. Em sintese, & imperativo
aprofundar as reformas que buscam sustentar o desenvolvimento na iniciativa
das sociedades e dos agentes econdmicos do territdrio rural, e ndo nas visdes
diretivas e centralistas que ainda prevalecem nos esguemas institucionais do
setor.

35) O fortalecimento institucional deve compreender, em primeira instancia,
a geragdo de capacidades das organizacdes das comunidades e dos
empresédrios e de outras formas da sociedade civil. Iguamente se faz
necessario empreender estratégias de transigéo para racionalizar os processos
de transferéncia de responsabilidades as entidades territoriais, com énfase nas
localidades e municipalidades.

36} O territério rural requer maior presenga de agentes privados que prestem
servigos para o desenvolvimento de capacidades locais. Processos de
formag&o de recursos humanos, transferéncia tecnoldgica, apoio a processos
de pre-investimento e de geragéo de outros bens publicos sao privilegiados por
outros bens publicos, sdo privilegiados por modelos de apoioc e subsidio a
demanda, materializando a iniciativa privada.

37) Finalmente, reconhece-se, como esséncia da visdo territorial, a
importancia dos processos politicos que a suportam. As transformagdes
institucionais mencionadas n&o se restringem a recomendagdes de eficiéncia
técnico-institucional. Incluem processos de mudanga da estrutura de poder da
sociedade rural, das instancias nacionais e dos acordos de dependéncia
internacionais. Esses processos politicos devem estar embasados no
fortalecimento e na preservagdo das correntes democratizadoras que
acompanham as reivindicagdes do mundo rural. Essa democracia havera de
sustentar-se em desenvolvimento e fortalecimento da cidadania ativa, que dé
legitimidade as novas instituicdes locais, nacionais e internacionais, o que
significa 0 desenvolvimento de cidadania local, nacional e global, como
verdadeira empresa de construgio de sociedade rural,
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