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APRESENTACAO

Numerosas instituicoes brasileiras, ha alguns anos, comegaram a orien-
tar suas iniciativas de politicas e programas de desenvolvimento do interior
do pais com um enfoque territorial. Esse fato provocou o surgimento de
vérias estratégias e metodologias para alcangar propésitos semelhantes.

O | F6rum Internacional “Territério, Desenvolvimento Rural e
Democracia”, realizado em Fortaleza, Ceara, no periodo de 16 a 19 de
novembro de 2003, teve como objetivo promover o intercimbio de
experiéncias nacionais e estrangeiras de desenvolvimento rural e regional
com enfoque nos territérios e énfase na participagao social.

O evento contou com a participagao de representantes de instituigoes
publicas e privadas, universidades, centros de pesquisa, movimentos sociais
e do terceiro setor, além de especialistas brasileiros, latino-americanos e
europeus. Estes trouxeram suas visdes conceituais e apresentaram resulta-
dos de iniciativas de desenvolvimento com enfoque territorial na Uniao
Européia, América Latina e, especificamente, no Brasil. O sucesso do férum
pode ser aquilatado pela presenga média de cerca de 400 participantes
por sessao.

A programacao desenvolvida constou de trés partes. Na primeira, fo-
ram apresentadas concepgdes de territério como novo paradigma para o
desenvolvimento rural. Na segunda, foram relatadas experiéncias estran-
geiras e brasileiras de desenvolvimento territorial. Na terceira parte, apre-
sentaram uma sintese das exposigoes feitas e as proposi¢des preliminares
sobre estratégias de desenvolvimento territorial.

Este documento contém trés das exposigoes apresentadas e debatidas
em plendrio, além de um disco compacto com todas as palestras.

Carlos Miranda

Especialista em Desenvolvimento Rural do Instituto
Interamericano de Cooperagao para a Agricultura (IICA)
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Cientista politico. Especialista em Desenvolvimento Rural
S avel do Instituto | icano de Cooperagao para a
Agricultura (IICA)

DEMOCRACIA POLITICA:
UMA PERSPECTIVA
TERRITORIAL

O alcance do bem-estar social continua sendo uma meta dificil para os
paises da América Latina e Caribe, mesmo considerando as conquistas
obtidas nos ultimos cingiienta anos quanto a melhoria das condigoes
materiais de vida, ao incremento significativo de acesso aos servigos basicos,
ao aumento na disponibilidade de infra-estrutura, integragao territorial,
aos incrementos na satde, com redugao da mortalidade infantil e aumento
da esperancga de vida, a reducdo do analfabetismo, ao desenvolvimento e
acesso as tecnologias e ao conhecimento.

Na metade do século passado, um dos maiores desafios da regido e do
mundo era a terrivel perspectiva de fome, devido ao receio de nio se conseguir
aumentar a produgao de alimentos para suprir a crescente demanda
decorrente de uma grande explosao demografica. Porém, essa previsivel
fome ndo ocorreu, e os incrementos de produtividade alcangados na
agricultura e na industria de alimentos foram generalizados em toda regiao.
Sem duvida, este é um dos mais importantes triunfos da humanidade: a
revolugdo verde que, independente de seus custos ambientais, superou suas
metas a ponto de fazer despencar os pregos internacionais dos alimentos.

Pode-se admitir que foram importantes os avangos alcangados diante
dos desafios da segunda metade do século passado. O limiar das
preocupagoes foi ultrapassado, e desafios novos foram estabelecidos. Hoje,
nao ha preocupagao com a perspectiva de fome, com o analfabetismo,
com a explosao demogréfica, com o isolamento econdmico de quase toda
a populagdao ou com a mortalidade infantil - que ocorre no primeiro ano
de vida numa proporgao de uma para cada cinco criangas. Hoje, os desafios
sao diferentes, porém ndo menos criticos e urgentes.
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As prioridades do desenvolvimento para a regiao formam nova agenda,
na qual sdao incluidos temas emergentes como a sustentabilidade, a
governabilidade, a integracao econémica, a competitividade, a preservagao
da cultura, a diversidade e a eficiéncia econdémica e social. As conquistas
das décadas passadas sao insuficientes para atender as novas demandas do
desenvolvimento e de seus modelos, que se encontram esgotados por essa
nova agenda. A profunda crise de instabilidade macroeconémica, que nos
anos 80 atingiu quase todos os paises da regidao, e a enorme instabilidade
politica decorrente da figura ditatorial que se generalizou em boa parte do
continente destacam-se como indicativos de esgotamento da politica. Os
ultimos vinte anos sao caracterizados por tentativas com pouco éxito para
acertar o norte do desenvolvimento, para encontrar novas estratégias e
para realizar mudangas mais ou menos radicais. Era evidente que as
mudangas deveriam ser introduzidas, e elas ocorreram nos ajustes
estruturais, que abrangem trés temas: ajuste macroecondémico,
desenvolvimento da economia de mercado e desenvolvimento institucional.
A trilogia adotada como receita mégica resultou em enormes custos sociais
e politicos. Ainda assim, permanece em cena dando forma a uma transi¢ao
que nao termina, que nao transita e que nao conduz a outro cendrio de
desenvolvimento - freando as tendéncias de conquistas conseguidas na
regiao em décadas anteriores.

Este trabalho pretende evoluir na reflexao sobre os aspectos politicos e
institucionais dessa transicao e tem por parametro o desenvolvimento de
uma tese basica: somente o desenvolvimento da democracia e o
desenvolvimento de instituigdes, para acompanhar e repensar as reformas,
constituem instrumentos para superar as barreiras que impedem a retomada
das dindmicas do desenvolvimento e do bem-estar social que a regiao
alcangou entre os anos cinqiienta e oitenta. A partir dessa proposta, questiona-
se o papel que o territério desempenha na construgdo dessa democracia.

1.1. Sistema Econdmico - Sistema Politico

H4 um cenario econdmico que define as regras basicas da economia
mundial. O capitalismo tem se fortalecido como opgao econdmica dominante
ap6s a queda da maior parte dos regimes socialistas — particularmente das
economias com planejamento central do Leste Europeu. O liberalismo
econdmico, em nova fase de internacionalizagao de capitais, demarca o campo,
define as regras basicas do jogo econémico e estabelece as bases das discussoes
e dos esforgos de construgao de modelos de desenvolvimento sustentavel.
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Contudo, o liberalismo econdmico nao se reduz a conceitos como 0s
de produtividade, eficiéncia e competitividade. O cenério econdmico
resulta da relagao de dois sistemas que interagem dinamicamente: a
estrutura econdmica e a estrutura politica. O eixo articulador dessas
estruturas é o conceito de democracia liberal, que se expressa, de igual
forma, como democracia econdémica e como democracia politica. Existem
principios basicos implicitos na democracia, na liberdade de eleicao, na
livre empresa, na livre concorréncia, na igualdade perante a lei, nos direitos
humanos, na responsabilidade social da propriedade e da economia e na
informagao - eles fundamentam as decisées de produtores, consumidores
e a representatividade nas instituicdes politicas.

Nao é possivel conceber uma economia liberal sem o desenvolvimento
desses elementos basicos da democracia. As caréncias ou limitagdes deles
respaldam, em boa parte, as dificuldades para se conseguir o pleno
desenvolvimento e as condigdes basicas do bem-estar e conseqiientemente
para constituir os propésitos de um modelo de desenvolvimento eficiente,
eqiitativo e sustentavel.

E facil constatar as enormes restricdes do atual modelo de desen-
volvimento ao analisar as profundas limitagoes estruturais desses principios
nas economias da América Latina. Pode-se afirmar que estamos longe de
contar com a democracia econdmica e politica que constitua a base de
uma economia liberal para todos.

No campo do desempenho econdmico, testemunhamos grandes
faléncias e distorgoes, precariedade nos direitos de propriedade, assimetrias
no acesso a informagao, posicoes privilegiadas e dominantes de agentes
econdmicos que distorcem o livre jogo da economia, desequilibrios entre
agentes, enormes pressoes de grupos privilegiados que recebem rendimentos
extraordindrios em desproporcao aos seus desempenhos produtivos, além
de mercados segmentados de fatores produtivos, de restrito acesso a maioria
da populagdo. Enfim, um conjunto de imperfeicoes que limitam o livre
desenvolvimento da economia.

Na ultima década, a filosofia do mercado, condensada como expressao
méxima no Consenso de Washington, orientou sob concepg¢ao radical
neoliberal as mais importantes decisées de politica publica, experiéncia que
evidenciou como os mercados e as reformas estruturais sio necessarios, mas
insuficientes. As debilidades estruturais de nossas economias impediram que
0s objetivos e as estratégias aplicadas fossem alcangados. Os resultados foram
decepcionantes quanto a eqiiidade, sustentabilidade e governabilidade, assim
_ como as metas privilegiadas de crescimento nao foram atingidas.
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A economia nao atendeu as necessidades da sociedade. Pelo contrario,
a sociedade é que tem feito grandes sacrificios em favor da economia. Esse
paradoxo s6 é explicavel porque nem todos perdem. Existem alguns, talvez
poucos, que alcancam enormes ganhos em situagoes de desequilibrio. Em
outros termos, a auséncia de pré-condigoes para uma economia liberal
significa a destruicao da democracia econdmica, a concentracdo dos
beneficios e a exclusio da maioria da populagdao dos beneficios do
desenvolvimento e das vantagens que resultam das operagoes econdmicas.
Constata-se que nao ha exercicio democratico dos agentes em um cenério
de jogo do mercado.

A situagcao no plano politico ocorre de forma similar a situacao na
economia. A politica é a administracao do poder, e alguns principios liberais
da politica moldam-se aos principios do liberalismo econdmico. A
democracia liberal tem o suporte da representacao, da participagao livre e
de instituicdes politicas que representam ou reconhecem os anseios da
sociedade - instituicoes que zelam pelo bem comum e pelo interesse
coletivo. As condigdes operacionais da democracia liberal sao a existéncia
de partidos e movimentos politicos que atuam como porta-vozes da
sociedade, as estruturas eleitorais apoiadas no voto universal, os sistemas
de controle social, de separacdo de poderes, de estado de direito e de
representacao e o pleno exercicio das liberdades publicas.

O Estado é o palco em que a estrutura politica se reflete. Na democracia
liberal, o Estado tem um papel definido pelas condi¢des de acesso ao
poder publico, sob um sistema representativo e pelo controle social exercido
sobre suas agées. Nao ha um s6 modelo de exercicio democrético, e sao
claras as formas de evolugdao nas ultimas décadas. Em linhas gerais, o
exercicio democratico transita da representagdao a participacao, e da
participagao ao exercicio direto. Essas mudangas evoluem para a construgao
de uma cidadania que deixa de ser representada e torna-se participativa
nas decisdes de seus representantes. Conseqiientemente, atrelam-se ao
exercicio direto do poder.

Essa transicao esta cheia de faléncias e debilidades, fato semelhante ao
que ocorre com a construcao da democracia econdmica liberal. Constata-
se que ha mais democracia formal do que real. Prevalecem, sem duvida,
enormes barreiras ao livre exercicio politico. Uma revisao das constituicoes
do continente mostra com clareza como a institucionalidade normativa e
as regras do jogo propéem uma clara democracia formal. Nao ha igualdade
perante a lei. A justica é precéria. Observam-se sisteméticas violagoes dos
direitos dos cidadaos e discriminagdo a importantes grupos populacionais
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por razoes de género e raca. Ha uma crise generalizada de
representatividade e no papel dos partidos politicos; a corrupgao, enquanto
apropriagao privada do que é publico, constitui hoje um dos mais graves
males da gestao publica no continente. A liberdade de expressao é limitada
pela censura ou por concentracdo da propriedade dos meios de
comunicagao. A participacao qualificada e informada da populacao é
restrita, e populismo e clientelismo fazem a feira. Enfim, ha uma enorme
defasagem entre a lei e a realidade, o que caracteriza muita democracia
politica formal e pouca democracia politica real.

E necessario reconhecer que no final do século passado, em boa parte
do continente, as aventuras ditatoriais foram superadas, favorecendo os
modelos da democracia liberal, que se consolidam mais no plano
burocratico institucional do que no plano da cidadania real. Atualmente
as democracias da América tém o enorme desafio de conseguir uma
governabilidade que ponha em cheque o conflito entre as estruturas formais
e a realidade politica. Os proximos anos serdao cendarios da luta pela
construgao dessa governabilidade, que s6 sera possivel com avangos da
base real da democracia liberal.

1.2. Cidadania

A construgdo da cidadania passa a ser a base fundamental desse processo
de construgao politica. A democracia inicia-se no exercicio dos direitos
politicos como agdo, como expressao ativa que indica a atuagao no espago
do publico. O voto como mecanismo de representatividade constitui a
mais clara expressdo do exercicio cidadao. Mesmo assim, ainda é uma
visao bastante limitada no universo das possibilidades do exercicio cidadao.
A cidadania explicita-se em variadas formas, expressas em ampla estrutura
de deveres e direitos. A esséncia da cidadania esta no interesse coletivo de
construir ambientes que favoregam ao desenvolvimento e a conquista dos
interesses individuais. A cidadania constitui ainda: a consciéncia da
interdependéncia e do pertencimento a um grupo, o reconhecimento da
coletividade e a aceitagdo do bem comum. Essa preocupagao implica o
empenho individual quanto aos incentivos para a consecu¢ao de metas
coletivas, que tém implicagdes nos interesses do que ocorre adiante — na
intimidade da vida familiar e pessoal.

Um trago bésico da cidadania é seu ativo carater. Ela estabelece um
exercicio. Quando expressa na agao do voto, como ja mencionado, compoe
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apenas uma expressao formal da institucionalidade publica. Outras formas
de agdo cidada sao determinadas pela participagao nos assuntos coletivos
que dao contetdo a agenda do publico, que determina as diversas formas
assumidas pelo exercicio cidadao e define as condigoes desse exercicio. A
agenda do publico abrange os assuntos imediatos e cotidianos que ocorrem
no entorno da vida familiar (os assuntos de vizinhanga). Abrange, também,
o funcionamento das relacbes na comunidade, os temas relativos a
qualidade do entorno, os servigos comunitarios, as redes de pais de familia
e as associagoes de vizinhos, além de outras formas de agao comunitarias
criadas para enfrentar problemas concretos e imediatos. Constata-se essa
dimensao da cidadania para solucionar as necessidades basicas em espagos
comunitdrios com limitagdes individuais ou estatais. Em comunidades
pobres, sao freqiientes as expressdes de solidariedade refletidas em
diferentes formas do exercicio cidadao e na organizagao coletiva. Tais
manifestagées ndo sao tao evidentes em comunidades ricas que, por
disporem de recursos individuais e receberem a provisao de servigos e as
cortesias dos agentes estatais, deixam de ser incentivadas para o mesmo
tipo de exercicio cidadao, mais ativo na vida coletiva.

Essa primeira esfera do exercicio cidadao, no ambito do concreto
mundo coletivo, pode referir-se a natural construgcao de insti-
tucionalidades, em termos de regras do jogo ou acordos tacitos ou ainda
as organizagdes mais ou menos formais. £ uma das mais importantes
virtudes da cidadania e da agao politica que ocorre no universo local e

comunitario.

A agenda do publico supera em muito a érbita do imediato ou do
cotidiano e tem expressoes mais abstratas ou mediatas. Entre elas, destacam-
se os temas relativos ao Estado, a constru¢cao ou ao acompanhamento da
institucionalidade, o que implica reconhecimento de instituicoes com
dimensoes que ultrapassam a comunidade em si, e ao envolvimento de
relagdes mais elaboradas e complexas. O exercicio mais elaborado da
cidadania é o que da sustentagao a normatizagao, a legalidade, as estruturas
de representacdo, aos sistemas de controle social e de prestacdao de contas
e a governabilidade em geral. Isso implica dois niveis de exercicio cidadao:
um baseado na comunidade, e outro, no espago abstrato da
institucionalidade politica e econdmica.

Podemos, sem duvida, considerar que a fortaleza das instituigoes
democraticas esta alicercada na qualidade do exercicio cidaddo. A antitese
da democracia ocorre nas autocracias, caracterizadas pelo
desconhecimento e repressao ao exercicio cidadao. Mesmo em democracias
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formais, sido precérias as formas de expressao da cidadania constituindo
fatores de debilidade estrutural, o que se reflete na pobre governabilidade e
na incapacidade institucional para representar o interesse comum.

A cidadania constitui um principio essencial da democracia econémica
e politica, e seu desenvolvimento é um objetivo estratégico do sistema
econdmico-politico. Sem cidadania que seja ativa, qualificada e atuante
torna-se impossivel alcangar as metas do bem-estar e do progresso conforme
os atuais modelos de desenvolvimento apregoam. Enfatize-se o fato de
que a cidadania é condicdo necessdria para que o modelo liberal consiga
operacionalizar a democracia politica liberal e a democracia econémica
liberal.

1.3. Transi¢ao Institucional para o Mercado e para o Territorio

Seguindo o argumento da interagao e da integragao dos sistemas politicos
e econdmicos, emergem dois espagos institucionais privilegiados para a
construgao da democracia. Essas instituicdes sao o mercado e o territério,
que vém adquirindo maior relevancia durante a definicio dos processos
de construgdo social. Mercado e territério sao os roteiros sobre os quais os
processos basicos se vinculam, em que o desenvolvimento atual se move e
em que sdao debatidas as diferentes propostas politicas, superando a
dicotomia que deu vida a guerra fria durante décadas.

O mercado é a expressao da economia liberal, conforme se argumenta.
Mesmo que existam diversas posi¢oes sobre suas condigdes de operacao, e
nao seja possivel pensd-lo como uma realidade isenta de singularidades,
h& uma tendéncia para a integragao e homogeneizagao de suas regras e de
suas formas de operagao. Ainda que hoje se apresentem fortes posigoes
que o rechacam, fica claro que o espectro politico do continente se move
ndo para negé-lo, mas entre alternativas de enfrenté-lo e de desenvolvé-lo
como esquema institucional basico. Até a nova esquerda democrética
latino-americana tem por referéncia um mercado eficiente e eqiiitativo —
melhor seria dizer justo.

Todavia ocorrem mudangas na forma como a operagao de mercado é
concebida, em especial, quanto ao papel que cabe ao Estado inserir nesse
mercado. O modelo de desenvolvimento para dentro, que caracterizou as
economias da regiao durante décadas sob a estratégia de desenvolvimento
para dentro e de substituicio de importagdes, foi caracterizado por uma
forte intervencdo do aparato publico nas condigdes de operagao dos
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mercados. Foram aplicados muitos instrumentos para moldar a economia,
além das caracteristicas naturais relativas a operacionalizagao do mercado
livre. Agoes diretas de intervengao estatal condicionaram as regras basicas,
o que restringiu o papel dos agentes privados. O controle de precos, os
investimentos, as condi¢gdes do comércio, a administragao de mercados e
os sistemas de planejamento econdmico baseados em decisdes publicas
caracterizaram o modelo de desenvolvimento que permitiu importantes
avangos na modernizagao dos aparatos produtivos e importantes conquistas
sociais. Com as mudangas dessas condigcoes, o papel do Estado vem se
reformulando nas operagdes econdmicas, sendo privilegiados os papéis
de facilitador, regulador, corretor de imperfeicoes e distor¢des do mercado,
mas limitando o papel orientador das variaveis basicas da economia.

Novos esquemas de politica econdémica buscam dar maior impulso as
forgas internas do mercado. O neoliberalismo concentrou-se em uma
transicao que redefiniu as relagdes entre os agentes econdmicos publicos
e privados, convertendo-os em elementos centrais das reformas estruturais.
Destaca-se, entre muitos aspectos envolvidos nesse processo de transigao,
o reconhecimento da importancia da gestao privada como motor
fundamental da economia e dos mercados. Em outros termos, a gestao
empresarial constitui-se elemento central da economia, e a intervengao
do Estado deveria garantir o livre jogo da iniciativa privada. Constata-se
que um dos mais graves problemas relacionados as formas de intervencao
publica refere-se a mistura indevida dos interesses publicos e privados,
cuja maior expressao € a transferéncia de recursos publicos para os agentes
que fazem pressoes econdmicas e politicas tendo em vista apropriarem-se
de renda da sociedade. Tal fenébmeno é chamado rentismo, uma das mais
aberrantes expressoes devido a falta de democracia econdmica, que se
constitui pratica em quase todas as economias. Poderosos grupos
econdmicos recebem “favores” de um Estado que dispde de mecanismos
de intervengao na economia. Outras expressoes da auséncia de democracia
econdmica sao os monopdlios, os cartéis, os monopsonios e outras formas
de organizagao econémica que impedem a atuagao do mercado de forma
equitativa para todos os participantes. Em tempos recentes, tornou-se
relevante a importancia do acesso a informagao como uma outra fonte
geradora de desigualdades, inclusive para o acesso ao mercado.

A existéncia de condigoes de livre acesso aos fatores produtivos constitui
parte essencial de uma economia de mercado. As enormes desigualdades
histéricas na distribuicao dos fatores devem-se as estruturas concentradoras
e especulativas, o que sem duvida tem restringido o acesso dos grupos
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majoritarios da populagao aos ativos. O mais notério é a restricio do acesso
a terra, por ela estar submetida a profundas distor¢oes que resultam de
processos histéricos de concentragao de sua posse por grupos e interesses
espurios que manejam os poderes politico e econémico com enormes
assimetrias. Poucos possuidores da terra, ao subtrai-la dos circuitos
econdmicos do mercado, terminam por impedir que a usem de forma
econdmica e social eficiente. Enquanto isso, ndao ha formas de acesso livre
a esse ativo produtivo para os que nao tém a posse da terra. Comprovam-
se essas manifestagcoes antidemocraticas, da mesma forma, em relacdo ao
acesso a outros fatores como crédito, tecnologia e informacao.

Na teoria, as regras do jogo do mercado obedecem aos principios
democraticos da livre concorréncia, da eleicao livre, da livre iniciativa e
da informagao ilimitada — condigdes que expressam alguns fundamentos.
E claro que a realidade econdmica construida em complexos processos
historicos esta ainda longe de garantir espagos equiitativos e de garantir o
exercicio de uma verdadeira democracia econdmica. O Estado tem a
responsabilidade de regular e intervir para corrigir todas as imperfeigoes
do mercado. Visto de outra forma, pode-se afirmar que o papel do Estado
€ o de garantir a plena democracia econdmica. Outra coisa sao as agoes
do Estado, correspondentes as fungdes inerentes a uma estrutura econdmica
basica para proporcionar as condigdes de operagao da economia - a
exemplo da geragao de bens publicos, ou de instituicdes para respaldar o
funcionamento da economia. Para que o Estado consiga a democracia
econdmica, deve intervir com forga politica e instrumentos para garantir
um processo de transicao capaz de aproximar o mercado da democracia
econdmica liberal, o que se espera dos processos de transi¢ao. Para isso, é
necessario um enorme capital politico.

E a democracia politica que pode construir o capital politico. Para a
realizagdao de transformagdes nas condigoes de operagao da economia
sdao necessarias uma cidadania ativa e legitimas instituicoes politicas
(partidos politicos e de estado de direito). A construcdo da cidadania tem
sua fonte de vida nos individuos e suas respectivas familias e nas
comunidades, como se tem mencionado. Em esséncia, é no mundo
imediato que a cidadania é construida; nas dimensdes coletivas que se
formam no entorno de vida dos cidadaos. A comunidade tem um sentido
de vizinhanga, afinidade, pertencimento e de acréscimo. O pertencimento
a um grupo ocorre por lagos pragmaéticos de interesse, alguns de dificil
identificagdao, devido ao seu carater intangivel. Grupos de associagoes,
étnicos, profissionais, religiosos ou de quaisquer outros interesses comuns
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sao os locais de construcao de interesses comuns. Mas ha uma dimensao
na qual o pertencimento tem um sentido maior: a vizinhanga, a
comunidade a que se pertence, a comunidade localizada em um espago
concreto. Esse é um diferencial que penetra no amago do pertencer e se
refere a uma etnia, a uma cultura, a uma tradi¢cao, a um espaco fisico, a
uma vizinhanga, a uma comunidade. Os lagos que unem as comunidades
fundem-se no sentido gregario mais basico, onde nascem as solidariedades,
a identificacao com o outro, o sentido de protecao, obrigacao e contribuicao
e a definicao de interesses comuns — profundos e naturalmente legitimos.
O sentido de pertencimento e o sentido de compartilhar o interesse comum
constituem a semente basica da cidadania.

A construgao social que acolhe esse sentido de comunidade ¢é a
instituicao do territério como berco ou como fonte da cidadania. O
territério constitui forma de expressao da concorréncia em um espaco
geografico em que estdo definidos: populagao, cultura, economia,
instituicoes, recursos, sonhos, propdsitos, interesses e energias politicas.
Tem dimensao e alcance definidos por todas as esferas da vida social. E
uma comunidade de vizinhos em um bairro ou em uma vereda, mas
também pode ser uma regiao, uma nagao ou um subcontinente. A
territorialidade nasce do territério, uma marca de pertencimento que
permite entendé-lo e, em muitos casos, fazé-lo ultrapassar fronteiras. O
territério delimita o cendrio em que a vida social de desenrola e onde as
instancias politicas sao criadas, tendo em vista o exercicio da cidadania. O
espago no qual a agao politica é coletivizada é, portanto, o espago onde a
democracia € construida.

Os sistemas de representacao, de participagao ou de exercicio direto
da democracia - isto é, as formas de intervencdo nas decisdes politicas
que afetam a vida comunitdria e individual — constituem esquemas que se
desenvolvem nos territorios e neles encontram as mais poderosas formas
de expressao. Assim como ocorre com a democracia econdmica, os
fundamentos alegados estdo distantes de ter atuagao plena na construgao
de uma estrutura politica democratica. No exercicio do poder politico ha
enormes barreiras. Uma delas é a fratura que existe entre as organizagoes
bésicas nos territérios — locais em particular — e as estruturas de poder
politico. O Estado, os partidos politicos e os érgaos que formam opiniao
encontram-se estruturalmente desarticulados das forgas politicas que siao
construidas nos espagos locais. Os sistemas de representagao sofrem os
efeito de problemas como o caudalismo, as empresas eleitorais, a cooptagao
dos meios de comunicagao, a apropriagao do Estado por interesses privados,
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a verticalidade e o centralismo na gestao publica, o baixo reconhecimento
das comunidades por parte do poder e as assimetrias nos espacos
internacionais. Enfim, um conjunto de restricdes que geram tensdes ao
impedir a superacgao dos conflitos gerados entre a evolugao das sociedades
locais e os interesses centrais de estruturas politicas capturadas ou usurpadas
por interesses que marcham em sentido contrario ao da histéria da
construcao de cidadanias e comunidades.

E possivel afirmar, como hipétese, que as crises de governabilidade das
instituicdes no continente sao produto dos processos de formagao cidada,
comunitaria e da democracia territorial que se enfrentam com as estruturas
arcaicas defensoras de interesses concentradores e da existéncia de estruturas
antidemocraticas no exercicio do poder politico no ambito local. Os
enormes problemas de governabilidade sao explicados pelo paulatino
desmoronamento de uma institucionalidade politica incapaz de transitar
de um esquema de dominagao territorial para um esquema democratico
de integracao territorial.

Estd-se imerso em uma transi¢ao politica que responde as mudancas
das forgas que constroem instituigoes, definem novas regras do jogo e que
criam novas formas de organizagao, levando a redefinicao dos papéis dos
atores na vida social. Essa transicdo também constitui resposta aos processos
de mudanga nas duas dimensdes ja tratadas — mercado e territ6rio. Primeiro,
novas forgas exigem e tomam maiores graus de autonomia (dos agentes
privados), participagao, cooperagao, privatizacao e desregulamentagao.
Sao expressoes dessa reformulacao as relagoes entre o Estado e a sociedade
civil, entre o individuo e o Estado e entre as empresas e os agentes publicos.
Em segundo lugar, o confrontamento com a transformagao da estrutura do
poder entre os diversos espacgos territoriais, conforme expresso em
autonomias locais e regionais, na descentralizagdao, na conformagao de
blocos regionais internacionais e na globalizagao. Um novo mapa
institucional esta sendo construido em meio a uma ebulicio de conflitos
nao resolvidos, de tensdes, em muitos casos violentas, e de crises profundas
da velha institucionalidade.

A economia politica sempre enfrentou o cendrio de integracdo das
relagcoes entre a esfera econdmica e a esfera politica, tendo em vista os
interesses e os poderes que existem por tras dos processos econémicos que
definem e sobre-determinam seus reais itinerarios. Hoje, a emergente darea
de trabalho da Economia Institucional vem desenvolvendo marcos
conceituais e metodologicos para afrontar o tema da construgao de regras
do jogo e das caracteristicas das organizagoes — os incentivos, as estratégias
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de operacao e as forgas politicas e econdmicas subjacentes nesses processos.
Ha importantes avangos na compreensao dos mecanismos que se
desenvolvem nessa transformagao institucional, contribuindo com novas
categorias para se compreender o processo de recomposi¢cao do poder
real e da democracia real, tanto econémica, como politica, o que se reflete
na natureza dos ultimos prémios Nobel de Economia. A decisao de nossas
sociedades em empreender uma nova geracao de reformas, centradas no
desenvolvimento de uma nova institucionalidade, constitui uma amostra
clara da importancia dessa dimensao.

1.4. Agao Coletiva

Observam-se nesse cendario novas dinamicas de participagao de
individuos e coletividades em espacos da vida publica, tanto em busca de
objetivos comunitarios, como em busca de conquistas individuais. As
possibilidades de alcance de metas de bem-estar, de renda, de paz e
satisfagbes de outra ordem sao mantidas na dimensao da agao individual.
Isso é inerente a estrutura geral da democracia econdmica em perspectiva
de curto prazo. Sem duvida, emergem multiplas formas de configuragiao
de esquemas mais coletivos e com orientagdes de longo prazo. A uniao de
esforcos adquire um sentido estratégico de respostas as limitagdoes ou as
barreiras enfrentadas pelas comunidades que nao dispéem das condigoes
de acesso as dinamicas econémicas — seja por desigualdade politica, por
imperfeigoes dos mercados ou das instituigoes politicas, ou ainda devido a
baixa capacidade para acessar as oportunidades.

Os processos de mudancgas institucionais tém aberto um espago de
trabalho para as comunidades organizadas, abrangendo responsabilidades
e competéncias. Essa intervencao ou ingeréncia da cidadania organizada
assume diversas formas, desde reivindicagdes e contestacoes, até
organizagoes econdmicas produtivas, o que configura novos tipos de atores
com que a institucionalidade publica deve interagir. Organizagdes de base
aparecem como uma nova expressao da dindmica econdmica e politica.
Sem duvida, essa estrutura institucional ainda esta em processo de formagao.

A referida transicao institucional suporta o processo de mudanga nas
estratégias e no ajuste das instituicbes. De inicio, a participagao esta
centrada na idéia de escutar as comunidades beneficiarias dos programas
publicos, o que corresponde a necessidade de precisar as particularidades
das intervengdes, de acordo com as caracteristicas dessas comunidades.
Essa forma de conceber a participagao sustenta-se na concepcao de oferta
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publica, em que a decisao permanece na cabeca das organizagdes estatais,
enquanto que a participacao ampliou de forma importante as visées e os
diagnosticos para uma formulagao mais técnica e menos voluntarista dos
projetos. Mesmo com resultados de impacto, em especial a sustentabilidade
das intervengdes, observam-se enormes problemas que questionam os
resultados obtidos. Em outra etapa, foi ampliada a participagao no desenho
dos projetos, na definicao dos objetivos, metas, processos e componentes
dos programas por meio do trabalho conjunto com as comunidades, em
diversos mecanismos, chegando a generalizagao do modelo, que obriga a
participagao das comunidades nos desenhos dos projetos. Apesar de isso
acontecer no plano da definigao especifica de projetos, nao ocorre o mesmo
com a definicdo da politica, que continua na cabega das instituicoes
publicas, definindo prioridades com baixa participagao das comunidades
envolvidas.

Como tem sido enfatizado, o papel das comunidades na definicio de
politicas constitui aspecto que supera as condi¢des de eficiéncia no
desenvolvimento de programas e projetos. Sem duvida, a participagao
tem sido um principio que tem ajudado de forma significativa na melhoria
da qualidade das agbes do Estado. Tem permitido melhores desenhos e
desempenhos dos projetos especificos, entretanto, nao tem influenciado
de forma importante na formulagao da politica. Quanto a definicdao dos
aspectos estratégicos da politica, os beneficiarios da agao puablica continuam
sendo sujeitos passivos ou excluidos. Isso ocorre porque a politica continua
atuando sob o enfoque da oferta, isto €, sob definigao tecnocratica ou
politica (a partir de cima), centralizada aos niveis nacional ou regional. O
predominio do esquema de oferta reflete-se nas estruturas centralizadas e
setoriais de definicao de programas publicos. As estruturas de planejamento
e orcamento continuam destacadas na agao publica. No caso do setor
agricola e rural, os ministérios continuam sendo os atores basicos na
definicao de politicas. Nesse esquema, a participagao constitui mecanismo
para estoque de informagao, definicao de executores e operadores da
politica ou de incorporagao das particularidades de agao dos receptores
finais da politica e dos investimentos. A participagdo, nesse caso, esta
condicionada e limitada pela estrutura de competéncias centralizadas. Por
isso, nunca chega a ter carater politico, pois as decisdes de investimentos,
em Ultima instancia, dependem dos niveis nacional ou federal.

Uma das caracteristicas dos modelos centralizados é a enorme dificuldade
para enfrentar a diversidade e heterogeneidade da populagao (objeto da
politica) e responder de forma diferente as caracteristicas e as condigoes das
comunidades rurais. As estruturas homogéneas dos programas e das politicas
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continuam sendo uma barreira ao desempenho da politica publica,
especialmente porque constituem barreiras restritivas a uma verdadeira
participagao dos diferentes atores, com suas peculiaridades e singularidades.

Como resultado dos processos de descentralizagao, tém-se aberto novas
estruturas de planejamento e orcamento, baseadas em estruturas de
transferéncia de recurso aos niveis locais ou municipais. Isso possibilita
um balango real entre os recursos empregados em nivel central e os recursos
empregados no local. E cada vez maior o volume de recursos em que o
nivel local tem ingeréncia. A conseqiiéncia é um novo cendrio para
privilegiar a participagao das comunidades na defini¢ao do que é essencial
na politica publica. E 6bvio que a participagio no nivel local adquire
carater de maior clareza e viabilidade. As diferencas e as tensdes que existem
entre as politicas centrais e as desenvolvidas em escala local sdo constatadas.
A origem desse problema é a ndo conclusao da descentralizagao. As
competéncias nao estao atribuidas de forma clara nos diferentes niveis de
governo. Como exemplos tém-se as responsabilidades dos estados federais
ou nacionais quanto a geracao de emprego, quando as responsabilidades
das instancias locais é que indicam diferentes niveis e possibilidades de
éxito. Com esse propdsito, é mais simples empreender em projetos
municipais do que em nivel nacional, mas a disponibilidade de recursos e
competéncias ainda nao esta definida com suficiente clareza.

A participagdo como expressao coletiva do exercicio cidadao tem
cendrios muito diferentes — tratando da participacao operativa, na gestao
de projetos; ou de uma participagao deliberativa e decisiva, na definigao
da politica. Neste ato, a importancia adquirida pelos processos de
organizacao e agao, ou intervengao das comunidades nos processos de
desenvolvimento, ganha dupla interpretagcdo. De um lado, a participagao
como eficiéncia na execugao da politica e; de outro, a participagcao como
expressdo politica do exercicio democratico. A recente énfase dada ao
empoderamento das comunidades enquadra-se no segundo tipo de
participacdao — orientada a participagcao politica.

A forca do desenvolvimento politico das comunidades revela-se em
sua maior capacidade de organizacao em iniciativas e intervengdes. Nas
ultimas décadas, os avangos em educagao, comunicagao, informagao e
institucionalidade tém se convertido em uma profunda transformagio na
capacidade de expressao politica e econdmica da base social. Sao diversas
as formas que as organizagoes sociais adquirem, e sao multiplos os seus
propositos. Hoje, a agao coletiva, como uniao de esforcos em busca do
interesse comum, destaca-se como elemento fundamental da
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institucionalidade. Isso demanda novos espagos de reconhecimento politico
e permite assumir as orientagcdes e decisdes de baixo para cima, para,
assim, chegar a uma verdadeira estrutura de construgao politica e superar
a participagao limitada. A caréncia desses espagos e reconhecimentos
atribui a agao coletiva um carater contestatério e reivindicativo de grande
importancia e da um sentido de profunda transformacgdo a expressio
esperangosa da construgao de espagos mais democraticos, construidos a
partir da base social. A participagao, na forma de agao coletiva, supera
com vantagem os modelos de cooptagdao e os modelos tecnocréticos, de
precario envolvimento com as comunidades em programas e projetos
concebidos e decididos em nivel central.

A construgdo de nova modalidade politica tem emergido em torno de
estratégias de demanda, diferenciadas dos esquemas centralizados de oferta.
Fundamenta-se nas iniciativas e autonomias dos beneficiados com os
resultados da politica pablica. A transi¢ao institucional, como se tem
insistido, conduz a espagos mais amplos de autonomia local e privada,
assim como a novas relagoes entre Estado e sociedade. Esses modelos
conduzem ao fundamento da autonomia quanto a construgao de
percepgdes de desenvolvimento, estratégias, programas, projetos e
empreendimentos e constituem expressao légica da concepgao liberal,
que domina o modelo geral, em que a autonomia esta relacionada a
autogestao. Muitas preocupagdes giram em torno da forma como sao feitas
a gestao e a administragao da politica puablica, mas se esquecem de que a
vida da sociedade nao é determinada exclusivamente pela agao do Estado.

Historicamente, as comunidades latino-americanas tém-se enfrentado
com suas préprias realidades, imersas na solidao dos estados distantes,
ausentes, ineficientes e, em alguns casos, abertamente espoliadores. Um
grande sincretismo desenvolve-se sob o principio de recursos legais, de
imaginagao e de iniciativa para defender-se do adverso entorno econémico,
politico e institucional. Quando se revisa as estruturas de organizacio em
comunidades locais, verificam-se facilmente complexas e fortes estruturas
sociais e politicas apoiadas na cultura e na institucionalidade natural,
expressando suas forgas de sobrevivéncia. Uma das condigoes basicas desses
arranjos institucionais é o baixo nivel de confianga que se tem no Estado e
nas estruturas formais da democracia econémica e politica. Sao iscas de
cagas utilizadas por estruturas politicas clientelistas, em geral desconhecidas,
para a definigio de modelos ou concepgao de desenvolvimento ou de
sociedade. As comunidades indigenas constituem um claro reflexo dessa
estrutura, mas sao igualmente comunidades, trabalhadores rurais, mulheres,
jovens e outros atores sociais.
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Autonomia e autogestdo constituem a base da construgao de espagos
politicos e econdmicos que permitem fazer da agao coletiva uma forga
real para a construgdo autdbnoma de novas instituigbes — que a respaldem
na abordagem dos desafios do desenvolvimento de forma democrdtica.
Essa visdao conduz a uma forma diferente de entender os processos de
formulagao da politica publica. Inicia-se a percepgao sobre a importancia
de redefinir — o que estd na mente de todos — o papel abrangente e totalitario
da politica publica. O Estado e suas politicas aparecem como um ator a
mais no cenério politico e social. Tém uma enorme responsabilidade, mas,
hoje, amplamente compartilhada com as comunidades organizadas, com
os agentes privados e com os cidadaos em geral. Os papéis de mediador e
de facilitador do Estado constituem um desafio das reformas requeridas
nessa transi¢do. Destaca-se o fato de que a participagao muda de sentido.
O que se abre é um espago de concorréncia entre comunidades organizadas,
agentes privados, cidadaos e o Estado para o exercicio democratico na
construcao de consensos. Tende a tornar-se um conceito anacrénico
quando se entende que a participagao abriga uma graciosa concessao, um
convite para a sociedade estar presente nas decisdes que o Estado tomar
sobre interesses diretos da coletividade. O conceito de cooperacao é bem
mais expressivo nesse tipo de arranjo institucional, pois supera o alcance
da participacao nas decisdes do Estado pela idéia de serem sécios no
desenvolvimento, com verdadeiras autonomias comunitarias, empresariais
e cidadas, e com real sentido de colaboracgao entre atores. Esse principio
de cooperacao significa uma mudanga muito importante na estrutura de
gestao do desenvolvimento e adiciona uma nova perspectiva para entender
que, mais do que a participagdo, o empoderamento real das comunidades
baseia-se na autonomia, na autogestao e na auto-instituicdo, em um marco
de cooperagao.

A reflexao sobre o explicitado leva inexoravelmente a um modelo que
é possivel — em termos ideais — nos espagos e nos territdrios locais, onde é
viadvel a possibilidade de criar modelos reais, diretos e préoximos da
cooperagdo. A experiéncia de constru¢cdo de mecanismos de cooperagao
local é abundante e crescente. A Europa tem assumido um modelo de
vanguarda nessa estratégia ao assegurar planos de desenvolvimento, tanto
rural quanto territorial, como esquema de gestao local centrado em grupos
de agdo local que, em ultima instancia, refletem o reconhecimento da
acdo coletiva na definigdo das linhas de desenvolvimento. Tudo a partir
do local. Em contrapartida, a América Latina tem muitos outros exemplos
de acdes que configuram experiéncias de gestao local. Basta citar os projetos
desenvolvidos no nordeste brasileiro com o apoio do Banco Mundial e do
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IICA, em que se tém conseguido significativos impactos a partir de
estratégias de programas sustentados, desde a concepgao, por iniciativas
orientadas por processos ativados coletivamente ou programas, em que
a decisao sobre a administragao dos recursos é definida pelas préprias
comunidades.

Ha outra tendéncia marcante nos programas de desenvolvimento rural
que sao definidos a partir de modelos de demanda instrumentados por
meio de fundos competitivos, em que a politica publica estabelece critérios
gerais de acesso aos recursos, mas € a iniciativa de comunidades e atores
sociais em geral que define os perfis, as visdes e os componentes dos projetos
e das acoes. O peso da formulagao dos projetos esta centrado nas
comunidades, até agora consideradas apenas beneficiarias. Essas passam a
ser sujeito ativo de suas préprias iniciativas. Sem duvida, o desafio desses
esquemas é extraordinario, ja que os modelos de demanda, via fundos
competitivos, enfrentam uma grande desigualdade das comunidades, tanto
em suas capacidades quanto em suas competéncias, em especial aquelas
que necessitam de maior apoio, por possuirem maior precariedade técnica
para avangar nos processos de formulagao de propostas e de competi¢do
nos sistemas de selegao.

Do verticalismo central a participagao precéria e a cooperagdo local
presencia-se a evolugdo da gestao do desenvolvimento, que se expressa
nas formas de construgao da institucionalidade dos mercados e da
institucionalidade dos territdrios. A organizagao e a agao coletiva aparecem
como fundamentos de uma nova platéia em busca de uma verdadeira
democracia em termos econémicos e politicos.

1.5. Consideragdes Politicas sobre a Politica

Os elementos até entao considerados permitem a formulagiao de
algumas conclusées como um resumo sintético das implicagdes dessas
mudangas na forma de administrar a politica publica.

® Vive-se um processo de transi¢do institucional de uma magnitude e
profundidade maior do que se esta disposto a reconhecer na politica
publica. As reformas e ajustes estruturais tornam-se restritos ao serem
assumidos de forma superficial e simplista. Apesar de a
institucionalidade ter seu reconhecimento nas esferas criticas, esse
reconhecimento é visto como um problema mais burocrético e
técnico-administrativo do que em sua verdadeira dimensao politica.
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Ap6s cerca de duas décadas de ajustes estruturais e da realizagao
de esforcos para a construgao de condigdes adequadas para atingir
os objetivos de bem-estar na regiao, conclui-se que a obsessao pelo
crescimento econdmico foi necessaria, mas insuficiente. A
interpretacdo dessa frase, lugar comum nos diagndsticos sobre o
desenvolvimento, deve ser entendida como insuficiéncia de um
modelo que esta longe de oferecer as condigoes basicas para permitir
ao mercado constituir-se na institucionalidade adequada a garantia
da democracia econdmica. O mercado nao tem possibilitado a
consecugao dos objetivos sociais.

O mercado, como instituicdo, nao é o marco da organizagao social,
como sua inoperancia tem demonstrado. Sao as condigoes nas quais
esse mercado se desenvolve: bases, pré-condigdes, grau de
desenvolvimento de seus principios basicos. Os postulados da
liberdade econdmica sao condigdes que orientam as diversas
tendéncias politicas da regiao, mesmo as de orientagao esquerdista.
Intensos debates sobre se 0 mercado é ou n3o, sobre se o liberalismo
é ou ndo, apenas desvia a atengao da verdadeira discussao sobre a
possibilidade de construir os pressupostos da democracia econdémica
apregoada pela economia liberal.

O conceito de remogao das barreiras dos mercados deve ser
reinterpretado. N3o se trata de um simples desmonte de barreiras
comerciais para fortalecer os mercados externos. As barreiras que
devem ser removidas se encontram na base de operagdo dos
mercados: os monopolios, as posigdes rentistas dos agentes
econdmicos, os mercados segmentados (imperfeitos), as posicoes
privilegiadas, a informagao assimétrica, a vulnerabilidade dos
direitos de propriedade, os altos custos de transagao, a concentragao
improdutiva e especulativa dos fatores de produgao (em especial a
terra), a discriminacdo de agentes econdmicos, enfim, as pré-
condigoes de operagdo dos mercados. No entanto, essas condigdes
de precariedade dos mercados sao mantidas enquanto aprofundam-
se as enormes desigualdades, mantendo a vigéncia do é necessdrio,
mas insuficiente.

O principio orientador das reformas, na base de operagao dos
mercados, orienta-se para a consecugao da democracia econdmica
como fundamento do liberalismo econémico capitalista.

Corresponde ao modelo econémico liberal o modelo politico liberal.
Sistemas econdmicos e politicos formam unidade, correspondem-
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se e se complementam em funcionalidade. Assim como o sistema
econdmico liberal fundamenta-se na liberdade econdmica e na
iniciativa individual (em condig6es ideais denomina-se democracia
econdmica liberal), o sistema politico liberal fundamenta-se na
liberdade individual, na igualdade e no exercicio cidadao. Mas,
assim como existem barreiras na economia de mercado, h4 também
poderosas restricoes na democracia liberal. A existéncia de mais
democracia formal do que real oferece um panorama de enormes
desafios para a construgciao de uma verdadeira e ativa cidadania.
Atualmente o caminho é avancgar em consonancia com a
democracia politica e construir as bases de um sistema que seja
eficiente, equitativo e sustentavel.

A formagao politica é essencial na criagao de condigdes para o
desenvolvimento da cidadania. A cidadania é esséncia ativa do
exercicio na procura do interesse comum — a proximidade entre as
necessidades e sensibilidades imediatas da vida comunitaria e dos
interesses individuais —, que depende da uniao de esforgos
comunitarios. Os espagos locais oferecem o cendrio privilegiado
para a construgao das bases politicas, institucionais e organizativas
que permitem avangar na construgao da democracia.

Os dois principais eixos da transformagao politico-institucional que
se vivencia na regiao estio centrados na profunda mudanca de
sentido nas relagoes entre as esferas publicas e privadas e entre os
diferentes niveis territoriais. Partindo de uma estrutura institucional
concentrada no setor publico nacional, as iniciativas e liderangas
avangam com delegagcoes de competéncias, fungdes,
responsabilidades e, em ultima instancia, com poderes para os
agentes privados e para os espagos territoriais nao-nacionais.
Privatizagao, participagao, cooperagao, descentralizagao, integragao
regional, nacional e internacional e globalizacdo sao os processos
que expressam esse forte dinamismo na mudanga politica. Nao é
possivel pensar em definicao de politicas ou estratégias de
desenvolvimento a margem desses componentes.

O meio rural é um dos espagos em que a transicio em comento
tem as mais profundas implicagdes. A concepgao territorial do tema
rural contribui com novas perspectivas para o ordenamento das
politicas e da economia. Importa destacar que o territorio oferece a
possibilidade de se compreender e de construir a base democratica
e cidada que fundamenta, em simultaneo, a estrutura econdmica e
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a politica. A construgao da democracia nos marcos de uma
economia capitalista globalizada implica a construgao de instituicoes
legitimas em todos os niveis (local, regional, estatal, federal, nacional,
supranacional e principalmente global). Os processos histéricos e
culturais que configuram os espacos territoriais alimentam essas
estruturas politicas.

No plano do desenvolvimento econdmico, em particular na criagao
das condigbes basicas de uma democracia econdmica, faz-se
obrigatéria a superaciao de barreiras de exclusao aos grupos
populacionais e aos territorios. A coesao social e a coesao territorial
sao eixos que orientam a construcao dessa nova institucionalidade,
tendo em vista o desenvolvimento econdmico. O enfoque territorial
proporciona uma estrutura que facilita o desenvolvimento dessas
instituicoes, a comegar pela cidadania. A unidade ou integragao
dos territérios tem igual importancia na construgcao de uma
institucionalidade coesa, do local para o global.

E determinante o papel dos atores sociais na nova institucionalidade.
Ainda prevalecem interpretagoes equivocadas sobre o papel da
organizacao e da participacao no processo de construgcido da
sociedade e do desenvolvimento, no sentido de que a unido faz a
forca e de que as regras claras do jogo garantem estabilidade para o
investimento e o crescimento econdmico. A cultura e os vinculos
entre os atores determinam o capital social como componente
fundamental das inversdes para o desenvolvimento. Sem deixar de
serem certas, essas sao algumas orientagoes limitadas e parciais que
guiam grande parte da politica publica no setor rural da América
Latina. O desenvolvimento de uma institucionalidade politica
ultrapassa o sentido utilitarista imediato da organizagao, da
cidadania e do exercicio politico. Vai além dos beneficios relativos
a entrada em um processo de trabalho comunitario-coletivo. O
objetivo maior dessas estratégias é o de construir a democracia
politica e, com ela, a forga para transformar as bases objetivas que
impedem o alcance de uma verdadeira democracia econdmica.

A expressao das formas de intervengao das comunidades organizadas
é a acao coletiva e pode ser visualizada no exercicio da cidadania.
Esse papel legitima-se em sua natureza politica, e nao por seu senso
pratico administrativo. Os projetos produtivos de melhoramento
comunitario, ou de organizagido, buscam canalizar ou incentivar a
acao coletiva. A estratégia politica tem duas formas bdsicas para
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enfrentar a agdo coletiva: incorporé-la na natureza dos programas
ou projetos, ou enfrentd-la como expressao contestatéria e
reivindicativa. Ambas as posi¢cdes correspondem a visoes restritas
da realidade politica inerente a agao coletiva. A expressao exercicio
politico merece atengao por ter maior espago para a construgao
dos elementos fundamentais de seu proprio desenvolvimento, de
forma a permitir passar da transcendéncia meramente operativa da
politica para a decisdo sobre visdes, orientagoes, estratégias e formas
de acdo. Em outros termos, trata-se de passar do uso da agao coletiva
ao empoderamento da agao coletiva.

A possibilidade de estruturar um espago para a agao coletiva e para
a participagao das comunidades passa pela definicao de
competéncias entre o publico e o privado e passa também pela
redefinicio de competéncias entre os niveis territoriais (local,
nacional, regional e global), o que exige a definicio de um
ordenamento institucional: o ordenamento territorial. Nesse sentido,
é crucial a profundidade da descentralizagao, a redefinicao e o
fortalecimento do papel do Estado em todos os niveis —
fortalecimento em sua prépria 6rbita de competéncias. O
desenvolvimento local emerge como uma dimensao fundamental
para a construgao geral das redes institucionais configurando o
arranjo publico e privado, que surge desse marco de transicao
institucional.

A participagdao vem abrindo caminho para um sentido mais amplo,
auténomo e livre de cooperagao. Um sentido muito mais préximo
a democracia liberal, o que abre possibilidades aos atores sociais
de exercerem sua cidadania e a agao coletiva na condigao de s6cios
do desenvolvimento, constituindo oportunidade para que uma
ampla gama de atores e de redes publicas e privadas inclua seus
esforcos relativos a causa comum do bem-estar, do progresso e do
desenvolvimento. Nesse cendrio, a questao local adquire papel
transformador de enorme projecgao, e o conceito de grupos e redes
de acao local converte-se em unidades de politica concretas, o que
efetiva as estratégias da politica territorial.

Os atores sociais tradicionalmente considerados como beneficidrios
passivos, grupos vulnerdveis ou comunidades inviaveis, adquirem
uma nova condigao de sécios ativos e deliberativos de suas proprias
perspectivas de desenvolvimento ao enfrentar outros sécios, em
particular socios publicos ou privados, no cenario de integragao
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local, com a possibilidade de obter melhorias concretas nas suas
condigoes de vida. Ao mesmo tempo, mas com expectativa de longo
prazo, os atores perseguem o objetivo de maior transcendéncia:
seu reconhecimento.

Devem ser desenvolvidos instrumentos para facilitar mecanismos
de acao politica que abranjam desde a consideragao e inclusao de
formas particulares e tradicionais de economias locais, integragao
de economias locais e regionais em espagos nacionais e
internacionais, desenvolvimento de institucionalidade que incorpore
acordos e consensos, até contratos territoriais que respaldem
compromissos dos sécios do desenvolvimento local.

Deve-se considerar, para consolidar os processos de cooperagao,
que os tecidos sociais e politicos tém de ser incorporados e
reconstruidos. Nao se trata de simplesmente solucionar faléncias
materiais. A confianga é o eixo bdsico dessa estratégia. Devolver a
confianga aos atores do desenvolvimento local passa pela construgao
de estruturas de comunicagiao e de informagao, melhoria das
capacidades dos atores, respeito a autonomia, aplicacdo de critérios
claros de autogestio e a possibilidade democratica de auto-
institui¢do, isto é, o respeito aos processos endégenos de criagao de
regras do jogo e de organizagoes.

Um enfoque dessa natureza tem fortes implicagoes sobre a
institucionalidade que existe, sobretudo, no setor plblico. Nao se
trata de sensiveis mudangas das regras e dos procedimentos. E
necessario, primeiro, mudanga cultural dos enfoques tecnocréticos
- caracterizados pela verticalidade dos diagnésticos e pelo
voluntarismo das visdes técnicas competindo de forma polarizada
com esquemas clientelistas de uma precaria representatividade
politica — que tém acompanhado a politica de desenvolvimento
nos ultimos tempos.

E também necessaria a recomposi¢do dos enfoques setoriais que
prevalecem na gestao dos governos da regiao. Os modelos de gestao
local demandam estratégias mais integrais e concorrentes dos atores
publicos setoriais. A concorréncia entre os investimentos setoriais
em infra-estrutura, satde, educagdo e desenvolvimento produtivo,
sob concepgcdes meramente setoriais, atua de forma contraria a
eficiéncia publica — em relagdo aos modelos de integracdo somente
possiveis em espacos territoriais definidos. O mundo local mostra
com clareza as virtudes e as possibilidades desses modelos de

28



Territério, Desenvolvimento Rural e
Democracia: Anais do | Férum Internacional

integracdao, ao mesmo tempo em que indica quanto os modelos
tradicionais de planejamento centralizado e setorial atuam como
barreiras inimigas dos processos de desenvolvimento local.

As transferéncias de recursos e a designagao de responsabilidades
no local, em particular na municipalizagao fiscal, apontam para a
criacao de um novo cendrio de gestao publica, o que tem mostrado
graves dificuldades na regidao. Muitos dos avancos obtidos nas
ultimas décadas estdao em crise e, em alguns casos, ha claros processos
regressivos. As evidéncias mostram que a descentralizagao tem
produzido efeitos contraditérios por duas razées fundamentais: a
baixa capacidade da institucionalidade local e a equivocada
administragao do prematuro desmonte da institucionalidade publica.
Contrariamente ao que acontece em muitos paises da América
Latina, a estratégia deveria ser de responsabilidade nacional: criar
ou fortalecer a institucionalidade local, assim como fortalecer a
institucionalidade central ou nacional nos campos de suas novas
competéncias. E possivel que pese muito a dificuldade de assumir
esses processos de transicdo com horizontes temporais razoaveis.
Nao devemos esquecer que a construgcao da institucionalidade
territorial européia, que se tem como modelo, demorou séculos,
muitas geragoes e profundas crises que incluem, pelo menos, duas
guerras mundiais. Nao se trata de processos de curto prazo e deve-
se entender que é necessario persistir, entre outras coisas, por
constituir um processo irreversivel que pode demorar, mas nao pode
ser evitado.
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TERRITORIO, #> Tania Bacelar de Aratjo
DESENVOLVIMENTO regona! o it s megtagas macinal e
RURAL E REGIONAL

Para melhor analisar a questao dos territérios, é preciso considerar alguns
conceitos relevantes e destacar outros, até chegar ao cerne da questao a
ser avaliada.

O termo territério tem varias nuancas, e, justamente por isso, serao
utilizados conceitos diversos, inclusive um conceito bastante préximo
daquilo que se pode chamar de “conceito geografico”. Assim, territorio
nao esta limitado apenas ao espaco fisico; territério € uma construgao
social. Nessa concepgao, existem duas nocoes classicas.

A primeira nogao é a de que territério é também valor, é poder. Muitas
ciéncias trabalham com essa nogao, como é o caso da ciéncia politica, da
ciéncia geografica. Territério é “o espago do poder instituido”, dai a
definicao de poder para territério. Conseqgiientemente, uma nagao precisa
de territério e de uma populacdo; de um povo e do Estado, que exerce o
poder sobre o territério em nome daquele povo. O Brasil, portanto, é um
territério; assim como o Estado do Ceara é um territério; como o Municipio
de Fortaleza é um territério.

A segunda nogao sobre territério é importante tanto para o
desenvolvimento rural quanto, e sobretudo, para o desenvolvimento
regional, pois perpassa e assimila a idéia de té-lo como “espago das
identidades”, dirigindo-se assim ao conceito de regiao; assim, € o territorio
entendido também como construcao social. A titulo de ilustragao,
considere-se 0 mundo arabe: é um espaco tipicamente de identidade.
Dentro dele estdo varios paises, varias nagées. Também o Nordeste do
Brasil é um territério repleto de identidade; ja o Sudeste brasileiro nao.
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Por isso existe o “nordestino”, mas nao existe o “sudestino”. Note-se, o
territério do Rio Grande do Norte é um territério definido pelo critério
politico-institucional. O Seridd, por sua vez, como regido natural, abrange
parte do Rio Grande do Norte e parte da Paraiba; no entanto, o Serid6
cultural, espaco de identidade muito forte, é o Serid6 do Rio Grande do
Norte, socialmente construido em virtude da multiplicidade de atos, fatos
e pensamentos de seu povo. Esse conceito é muito importante, tanto para
o desenvolvimento regional quanto para o desenvolvimento rural; mais
importante do que o préprio conceito de territério como espago de poder.

BRASIL: territério brasileiro e suas macrorregioes

O mapa acima retrata o territério do poder nacional, do poder dos
estados, do poder dos municipios (mapa do ano de 2000, focado em setores
censitarios; fonte: IBGE). As regides, espacos das identidades regionais, estao
destacadas. Importa visualizar que o Brasil é um pais, um territério, que,
apesar de todas as riquezas naturais, de toda a terra existente e de toda a
diversidade sécio-econdmico-cultural, ainda esta em processo de ocupagao.
O pais é continental e apresenta grandes desigualdades regionais e sociais

32



Territ6rio, Desenvolvimento Rural e
Democracia: Anais do | Férum Internacional

que, de certa forma, e infelizmente, aparecem como uma de suas principais
marcas: pais de enorme desigualdade, sendo esta construida ao mesmo tempo
em que o pais emergia como uma das nagdes mais importantes do mundo.

O Brasil é um pais industrial, um pais urbano, mas de forte dinamica
rural, tendo sido, inclusive, nos Gltimos anos, salvo pela sua base
agropecudria, bem desenvolvida e competitiva. Em fungao disso, existe a
necessidade de cuidar do desenvolvimento rural e regional. A crise brasileira
hoje estd mais intensa em Sao Paulo e no Rio de Janeiro, e ndo nas areas
eminentemente rurais do pais.

No mapa seguinte, os destaques em “amarelo” representam a populagao
rural; os destaques em “vermelho”, a populagao urbana. O mapa mostra
ainda que a ocupac¢ao humana do pais é litordnea — por isso, a imagem do
“caranguejo” arranhando o litoral. Fica muito claro, ao usar como base o
“setor censitario” definido pelo IBGE, e nao o definido pelo municipio,
que as regidoes em processo de ocupagao sao aquelas em que nas
proximidades das estradas e rios é que, realmente, se concentra a
populagao. A populagao dessas localidades nao abrange todo o municipio,
mas concentra-se dentro do municipio, onde o acesso as estradas e aos
rios é possibilitado. Torna-se bastante interessante, a partir de entao, avaliar

BRASIL: um pais “caranguejo” em ocupagao

Brasii
Area Urbanizada
Populagso Rura
2000
1Urbanizada
| > 100 hab/km2
ulag#o Rural
1 Ponto = 800
Fonte dos Dados Bis..... ot e

Organizado por Claudio A. G. Egler.
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o papel, por exemplo, da Transamazodnica; o papel do proprio Rio
Amazonas, ratificando a idéia de um pais ainda em processo de ocupagao,
com densidade populacional muito mais elevada na faixa litoranea. As
regioes Sudeste e Sul ttm um processo de ocupag¢dao mais intenso, visto
que a ocupagao humana ja chegou, inclusive, a fronteira ocidental dessas
regides. Essa ocupagao intensa, em certos pontos, € responsavel pelo que
se pode chamar de “mancha urbana”, existente também no litoral do
Nordeste brasileiro por ser, de igual modo, densamente ocupado e urbano.

A segunda idéia central a destacar é a da diversidade territorial. A
diversidade brasileira salta aos olhos. Apenas para direcionar o texto de
acordo com a especialidade do publico-alvo deste documento, sera tomada
para analise uma s6 diversidade: o uso da terra. O mapa seguinte mostra,
claramente, distintos usos num pais continental como o nosso.

BRASIL: diversidade no uso da terra

Fonte: Dados Bésicos dolBGE_

Ressalta-se que nao é a diversidade a caracteristica que mais se destaca
no Brasil. E a desigualdade regional. Considerando os indicadores
populagao e PIB, chega-se a conclusao de que existem, na verdade, trés
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grandes brasis: o Brasil do Norte e do Nordeste, que tem mais importancia
na populagao do que no PIB (Nordeste: 28% da populagao e 14% do PIB;
Norte: 8% da populagdo e 4% do PIB); o Brasil do Centro-Oeste, bem
diferente, com 7% da produgao e iguais 7% da populagao nacional, regiao
em franco processo de ocupagao em que a economia atrai a populagao; e,
por fim, o terceiro Brasil, do Sul e do Sudeste, em que a situagao é inversa
a do Brasil Norte-Nordeste. Este Gltimo Brasil tem maior peso na economia
do pais do que na base demogréfica. O Sudeste tem 58% do PIB e 42% da
populagio. Logo, tem muita forca porque tem poder econdémico. E a regiao
mais populosa do pais e a que detém o mais alto PIB e a mais elevada
renda média. Esse é um dos problemas brasileiros: em um pais
extremamente desigual, determinadas regioes tém muito mais peso
demografico e econémico, portanto, politico, do que outras.

O mapa a seguir (com informagées do IBGE), representa a regionalizagao
(desigual) da pobreza. Até mesmo a pobreza, no Brasil, é uma expressao
de desigualdade regional. Para a elaboragao do mapa, foi considerada
uma variavel primordial: a renda. Estudos analisaram a renda domiciliar
dentro de cada microrregiao, levando em consideragdao a porcentagem
dos domicilios com renda menor ou igual a dois salarios minimos no total
dos domicilios da microrregiao. Os dados alarmam. Mesmo em lugares

DOIS BRASIS: regionalizacao desigual da pobreza

ndimento menor
Fonte: IBGE, Censo Demografico 2000. ou igual a dois salarios-minimos
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com menos desigualdade, quase metade da populagao vive com dois saldrios
minimos, inclusive nos lugares mais ricos do Brasil. Tais informagoes geram
questionamentos e suscitam discussao sobre a pobreza urbana.
Considerando essas informagoes sobre a pobreza urbana, pode-se dividir
o pais em duas grandes areas. Vislumbra-se, nitidamente, um Brasil amarelo
para laranja (com maior incidéncia nas regides Norte e Nordeste) e um
Brasil azul a partir do Centro-Oeste, abrangendo principalmente as regioes
Sudeste e Sul. E evidente a desigualdade a ser enfrentada: Norte e Nordeste
sao um Brasil; Centro-Oeste, Sul e Sudeste, outro.

A regiao Centro-Oeste, desde o processo constituinte do qual resultou
a Constituicao Federal de 1988, se apresenta ao Brasil como sendo
“semelhante” ao Norte-Nordeste. Contudo, o padrao da regiao, em varios
dos indicadores adotados, é mais proximo do padrao do Sudeste-Sul.

O proximo mapa representa a capacidade de leitura, ato importante
para conquista da cidadania. Nesse quesito, considerando o percentual
de pessoas alfabetizadas, existe também mais de um Brasil: o Brasil em
que ha uma maior propor¢ao dos que sabem ler, tendo por referéncia
o total da populagao; e o Brasil em que a proporgao dos que sabem ler

BRASIL: regionalizacao desigual da capacidade de leitura

) Alfabetizagdo

MRG - Censo 2002
Fonte: IBGE.
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é, obviamente, menor. Pode-se perceber que o norte de Minas Gerais
estd mais para o Nordeste do que para o Sudeste. Neste ponto, 0 mapa
vai clareando e, quanto mais escuro se torna, de uma regiao para outra,
mais transparece outra desigualdade relevante, desta feita ligada a
capacidade de leitura e, conseqiientemente, ao conhecimento, ao acesso
a informacao.

O mapa da distribuicao da induastria (abaixo) revela, também, um
Brasil bastante desigual. O destaque em verde, antigo eixo Rio-Sao Paulo,
interiorizado para Sao Paulo, retrata a maior concentragao da industria
no Brasil. As dreas mais escuras sao as menos industrializadas. Os destaques
em amarelo sao regioes com menor indice de industrializagao.

BRASIL: desigual distribuicao da industria

Fonte: Dados Basicos do IBGE.
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Os préximos dois mapas tentam mostrar o crescimento recente da
economia brasileira, numa abordagem regional. Nas uGltimas décadas,
o crescimento econdmico do pais foi pequeno. Obviamente, questiona-
se em quais localidades a economia brasileira cresceu mais e em quais
cresceu menos. O primeiro dos mapas, extraido da tese do Professor
César Ajara (IBGE), com base em PIB municipalizado, mostra um
fantastico mosaico. Evidentemente, ao visualiza-lo, percebe-se que a
questao regional brasileira ndao pode mais ser considerada apenas na
escala macrorregional. O territério de observacdo precisa ser mais
definido. E necessario dar o zoom na escala macrorregional porque
mesmo no Nordeste sdo encontrados pontos formadores do mosaico
(vide as areas vermelhas, que é o oeste baiano, e as margens do Sao
Francisco, incluidas entre as dreas dinamicas do Brasil). Assim, ndo se
pode falar em dificuldade de crescimento apenas no Nordeste. Também
no Sudeste e no Sul, sio encontradas areas com dificuldade de
crescimento (vide os destaques em azul).

BRASIL: dinamica por mesorregiao — periodo 1980 a 1996
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Fonte: Ajara, com base em Thompson e Serra (1999).
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Considerando as microrregioes no periodo de 1990 a 1998 (vide
préximo mapa), verifica-se também um mosaico, bem semelhante ao
mosaico brasileiro revelado anteriormente, em analise sobre as
mesorregioes no periodo de 1980 a 1996. Percebe-se nos mapas que quanto
mais azul, menos dindmico; quanto mais vermelho, mais dinamico. A
conclusao que se tira é a de que é preciso trabalhar com uma com-
plexidade maior para tratar o desenvolvimento regional brasileiro. Os
mapas em questao estao sendo utilizados pelo Ministério da Integragao
(MI) com o intuito de dialogar com o Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), pois nao é mais apropriado que qualquer didlogo aconteca
utilizando-se como referéncia o mapa das macrorregioes; o trabalho
precisa ser realizado na escala sub-regional. E preciso considerar o
microrregional, uma vez que esses territ6rios podem ter potencialidades
para se desenvolver de maneira sustentavel caso sejam apoiados por
politicas nacionais.

BRASIL: dindamica por microrregiao — periodo 1990 a 1998
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Fonte: Ministério da Integragao Nacional com base em Maia Gomes e Vergolino.
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Como dito, o Brasil é um pais urbano. Segundo o IBGE, 80% da
populacdo brasileira é urbana. Mas essa informacao, incrustada no
imaginario brasileiro, deve ser culturalmente discutida. Dados levantados
pelo professor Brandao, da Unicamp, que organizou informagdes do
Censo 2000, considerando o municipio como referéncia, revelam a
complexidade da situacao do pais. No Brasil, os municipios com mais
de 250 mil habitantes abrigam quase 40% do total da populagao.
Contudo, existe um Brasil extremamente importante: aquele formado
por municipios com até 20 mil habitantes (com quase 20% da populagao
brasileira). Outros 17% da populagao estdao concentrados em municipios
de 20 a 50 mil habitantes. Ponderando os dois brasis urbanos, constata-
se que quase 40% (quarenta por cento) da populagdo brasileira vive em
municipios com até 50 mil habitantes. Nesses, evidentemente, estd o
Brasil rural. No entanto, existe o Brasil que fala e que impde a condi¢ao
urbana de ser a sociedade brasileira; que ocasiona o inchago nas cidades,
inchaco que, conseqiientemente, o caracteriza como pais urbano. £ o
Brasil hegeménico das grandes cidades.

H&, no Brasil rural, outro desafio bem importante, e também
relacionado ao imaginario brasileiro: é o Brasil visto como o pais do
agronegécio e da agricultura patronal, comandante do agronegdcio.
Torna-se entdao imprescindivel dispensar atengao a agricultura de base
familiar e ao desenvolvimento rural, este centrado na visao de
pluriatividade (como ja trabalha o0 MDA). E importante mostrar ao Brasil
hegemonico esse Brasil rural, sem o turbilhdao da midia, mas que possui
condigoes para se desenvolver. Existem nesse Brasil, pelo menos,
4.200.000 familias de produtores familiares que respondem por 40% da
producao agricola brasileira. Obviamente, nao é a parte hegemonica,
mas também ndo é pequena a ponto de ser desconsiderada. Representa
40% (quarenta por cento) da producao agricola brasileira, nao apenas
5% ou 10%. E responséavel por metade da produgio de alimentos do
pais. Esse Brasil importante e necessario precisa emergir, e o territério
em que se desenvolve, igualmente importante, precisa ser mais
intensamente estudado.

Fundamentando-se no conceito de territério aqui adotado, e consi-
derando o Brasil explicitado, ha que se questionar quais devem ser os
desafios a enfrentar. Um deles é enfrentar o gargalo estrutural do Brasil:
0 acesso a terra, tanto nas areas rurais como nas areas urbanas. Terra é o
velho calcanhar de Aquiles do Brasil. Na época de homens escravos, as
terras eram livres, mas, por ocasiao da aboliciao da escravatura, o pais
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definiu a Lei de Terras, transformando-as em mercadoria. Ressalta-se que
tanto nos Estados Unidos quanto em outras colOnias isso ndao ocorreu.

Tratar adequadamente os territérios rurais é, efetivamente, um grande
desafio para o Brasil. Existe um bloqueio nesse campo que precisa ser
rompido, a fim de que se possa criar um outro pais, menos desigual, com
justas e decentes politicas nacionais que combatam o localismo da era
liberal e o setorialismo hist6rico. Sao duas guerras: a guerra contra a
divisao setorial (Governo Federal, estaduais e municipais), em que a
hegemonia setorial prejudica a abordagem territorial; e o combate ao
localismo, por também ser uma praga, herdeiro que é do liberalismo.
Num pais de proporgao continental, diversificado, desigual, e ainda em
processo de ocupagdo, nao se consegue resolver os problemas trabalhando
apenas em escala local. A saida é mais complexa: é preciso combinar
politicas locais com politicas nacionais. Também nao se pode, de
imediato, ou ao bel-prazer, relacionar quais regioes deve o Ministério da
Integracao atuar. Como ja informado, é fundamental discutir a questao
partindo do local, e irremediavelmente, aliar critérios nacionais as politicas
locais. Nao basta simplesmente entrar na onda liberal e na ideologia dos
grandes conglomerados que investem na localidade desconsiderando a
nacionalidade. E primordial considerar os territérios, suas especificidades
e as condigoes do pais como um todo.

Politicas nacionais sensatas que permitam o desenvolvimento regional
e o rural tém fungao essencial no Brasil contemporaneo. Contudo, como
ja destacado, ndao é mais recomendavel atuar apenas em ambito
macrorregional. Operar em escala sub-regional mostra-se igualmente
adequado. £ fundamental envolver a sociedade como protagonista, atitude
s6 possivel numa amplitude de atuacao menor (tanto do Governo quanto
das préprias comunidades). Assim, o desenvolvimento desse tipo de
trabalho precisa voltar-se para o “territério das identidades” e para suas
demandas, partindo do local para o nacional, transformar os atores desses
territérios em protagonistas do desenvolvimento e nao voltar os olhos
para o territorio oficial da institucionalidade. Além disso, convém articular
esse movimento, coordena-lo. Para tanto, é insubstituivel a escala
nacional.

Existe uma area de convergéncia importante entre os territérios do Ml
e do MDA. As areas de mais baixa renda e menos dinamicas (desafio do
MI) tém uma grande coincidéncia com as areas de produgao agricola de
base familiar. Houve uma espécie de abandono histérico dessas areas,
justamente quando o Brasil resolveu ser urbano, industrial e de agricultura
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patronal. Historicamente, essas outras dreas receberam incentivo, apoio
e constituiram patriménio. J& nas areas de agricultura de base familiar
isso nao ocorreu. Contudo, o territorio em que o MDA atua, se ainda nao
tem patrimdnio constituido, tem patrimonio a constituir, e possui um
grande e rico bem: a populagao.

Evidentemente, o problema é a desigualdade regional. Importa, no
entanto, sobremaneira, lidar com o grande potencial da diversidade
regional brasileira. Tem-se, assim, um problema e um potencial. Para
lidar com a diversidade, o desenvolvimento em bases territoriais ajuda
demais. £ em um territério concreto que se percebe que o Brasil do
Norte é diferente do Brasil do Sul, que, por sua vez, é diferente do Brasil
do Sudeste. Dentro do Nordeste, o Brasil do semi-arido é diferente do
Brasil do litoral-mata. E no territério concreto das regides que se vislumbra,
com maior riqueza de detalhes, a diversidade brasileira e, assim, pode-se
trabalhé-la. O ponto positivo a se destacar é que nao existem apenas os
problemas. Existem também as bases para enfrentar os problemas (as
potencialidades locais).

A politica de desenvolvimento regional estabelecida pelo Ml tem
perseguido a constru¢cdo em mdltiplas escalas. Busca-se obter uma politica
nacional, pois é a partir dai que sao definidos os critérios para desembarcar
nos territérios locais. Embora a estratégia seja a de adotar politicas mais
direcionadas para os territérios, é preciso ter, também, como instrumento
de orientagdo, a escala macrorregional, uma vez que mostra, por varios
critérios, que Norte e Nordeste nao sao Centro-Oeste, Sul e Sudeste. Por
isso, um esforco e um tratamento especial na escala macrorregional a
certas regides sdo essenciais. Mas, para o Ministério da Integragdo a escala
preferencial de intervencao da politica nacional de desenvolvimento
regional é a “sub-regidao”, e nao mais a macrorregidao. No imaginério
brasileiro, persiste a idéia de desigualdade regional considerando apenas
Norte e Nordeste. Assim, Sao Paulo esta fora, o Rio Grande do Sul esta
fora. A sensacao transmitida a populagao em geral é a de que esses
territérios conhecidos (regides Norte e Nordeste) sao problemas para o
pafs. Quebrar esse imaginario faz-se necessario. Existem problemas em
todas as regides, mesmo nas regioes mais desenvolvidas e de alta renda.
Contudo, as regioes de média renda e de baixa renda pouco dinamicas
sdo prioridade, com destaque para as regides de baixa renda e de baixo
dinamismo que tém prioridade total. Destaca-se que esse tipo de regido
também existe no Sudeste (Jequitinhonha/Mucuri, em Minas, e o vale do
Ribeira, em Sao Paulo).
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O mapa abaixo mostra que o Brasil em branco é o Brasil das altas
rendas. As dreas mais escuras sao as chamadas dreas de prioridade um,
baixa renda e baixo dinamismo.

BRASIL: microrregioes geograficas

m >

Fonte: Ministério da Integracao Nacional.

E indubitavel que os problemas regionais encontrados no Rio Grande
do Sul sao diferentes dos problemas existentes no Nordeste. A regiao Sul
tem patrimonio construido na maioria de seu territério. Mesmo passando
por crise em anos recentes, suas regioes tém cidades bem desenvolvidas.
E bastante diferente das regides em que a renda média baixa revela
auséncia de acimulo [de renda]. Nessas localidades mais pobres, os
programas devem ser estruturantes, nao apenas de crédito ou de
assisténcia.

Assim, o tipo de instrumento para enfrentar as desiguais situagoes,
obrigatoriamente, é diferente. Nas localidades das regides mais ricas, os
governos locais, as instituicoes universitarias e as empresas do lugar tém
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mais o que oferecer a populagao. Nas localidades mais pobres, a dificuldade
para se desenvolver projetos e programas é muito maior, pois nao se tem,
muitas vezes, nem a quem se dirigir. Em determinadas localidades, até o
prefeito mora longe, e os secretarios municipais sao analfabetos. Dificil
incitar, a0 menos, a tentativa de qualquer tipo de desenvolvimento. E esta
é uma realidade concreta que ainda hoje se encontra no Brasil (que se diz
moderno).

Sobre o desenvolvimento desse tipo de trabalho em sub-regides, salienta-
se uma grande sinergia entre o método adotado pelo Ministério da
Integracdao e o método do Ministério do Desenvolvimento Agrario. A
maneira como o trabalho se processa é muito importante. Para os
especialistas em desenvolvimento regional, é muito rico o conceito de
“territério como espago de identidade”. Contudo, para os ministérios
setoriais, tal conceito nao importa muito. Assim, em ambito ministerial, o
territério como “espago de identidade” encontra sérias dificuldades para
ser difundido. A tendéncia da abordagem governamental é a de meramente
estimular o que ja existe, sem uma eficaz reestruturagao nos programas,
projetos e investimentos. O desenvolvimento das localidades, muitas vezes,
fica paralisado em virtude de, historicamente, como foi na época da
ditadura, o Governo Federal brasileiro trabalhar o Brasil a partir de Brasilia,
de forma autoritaria. Em fase recente, o encolhimento da agao federal, a
regra do cada um seguir por si, acabou em guerra fiscal. Todos contra
todos, num pais como o Brasil, ndo é o caminho adequado; como néo o
sao nem o centralismo nem o neoliberalismo.

O Brasil precisa do Estado Nacional, de politicas nacionais que nao
sejam simplesmente impostas por Brasilia, sem o efetivo conhecimento
das populagoes locais. A politica ndo deve vir de cima para baixo. Esse é o
grande desafio a ser vencido: o desafio da humildade pelo qual a verdade
nao estd apenas na academia, e tampouco no Governo. H& um
conhecimento local que pode e deve ser valorizado (mas nao retificado).

O Ministério da Integragao desenvolve uma proposta com o intuito de
estimular a formacao de féruns; estimular a elaboragao de planos regionais
e permitir que a sociedade local identifique quais sdo os problemas
existentes; quais sao suas potencialidades e qual o seu projeto de futuro. A
idéia é basear-se na sociedade organizada e apoia-la, principalmente com
programas que considerem as necessidades prioritarias dos diversos
territérios. A proposta prevé, inclusive, didlogo com a sociedade brasileira,
em busca de solucdes e de acoes que sejam realmente efetivas, metodologia
também utilizada pelo MDA.
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Todo o explicitado traduz a importancia da concep¢ao metodolégica
abordada neste trabalho e o respeito as diversidades regionais, o que
propicia criar uma outra forma de trabalhar o desenvolvimento no vasto
continente brasileiro.

Milton Santos, um dos gedgrafos brasileiros que melhor trabalhou o
conceito de territério, definiu-o como ‘técnico-informacional’. Mas, atencao!,
alertava: “estamos saindo da era ‘técnico-informacional’, e esta chegando
a era do popular”. Os fatos acontecidos em 11 de setembro esclarecem o
termo popular. O império tremeu. A chegada de Lula ao Governo brasileiro
é acontecimento que estimula a reflexdo. Sao possiveis sinais de uma nova
era. Caso se concretize essa nova era, que esteja ela em sintonia com as
questdes sociais e com todos os atores que colaboram com essas questoes.
E que seja uma era de respeito as diversidades regionais e de menos
desigualdades.
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3. DESENVOLVER OS
TERRITORIOS s> Ricardo Abramovay

FORTALECENDO O | mezimssosmmstomaryaie

Grupo de pesquisa: as instituigdes do desenvolvimento territorial —

EM PRE E N DE DO R I SMO xx:;gf:::;gzéeaﬁﬁzxmis (UFRGS Editora, 2003) -
DE PEQUENO PORTE

> 3.1. Apresentacao

E nos territérios — urbanos ou rurais — que podem ser implantadas
politicas voltadas a mobilizar as energias necessarias para que a pobreza
seja significativamente reduzida, por meio do fortalecimento do
empreendedorismo de pequeno porte. A vitéria sobre a pobreza depende,
antes de tudo, do aumento das capacidades produtivas e da insercao em
mercados dinamicos e competitivos dos milhdes de familias cuja reprodugao
social se origina em seu trabalho por conta prdpria. O alargamento dos
horizontes contidos nessa proposi¢ao s6 pode vir de uma politica nacional
que estimule a ampliagao dos vinculos sociais localizados dos que hoje
estdio em situagao de pobreza, e esse é o sentido maior da nogao de
desenvolvimento territorial.

A primeira parte deste texto, logo apds a apresentagao, procura expor,
de maneira resumida, seu argumento central: o combate a pobreza s6 tera
sucesso se forem criados ambientes locais que favoregcam a ampliagao dos
investimentos produtivos das familias vivendo hoje em situagao de pobreza.
Em seguida (Parte 3), o trabalho apresenta as mais importantes correntes
de opinido sobre a luta contra a pobreza no Brasil. Existem basicamente
duas vertentes a respeito do tema. De um lado estdo os que acreditam que
o crescimento econdémico — sempre que apoiado em inovagdes técnicas
que representem aumento de produtividade — acaba se difundindo e
provocando elevagao nos salédrios dos mais pobres. O territério — entendido
como expressao de formas localizadas de interagdo social, cujo fundamento
nao se encontra apenas em relagdes de mercado, desempenhara um papel
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secundario para essa corrente de idéias. Uma segunda corrente — cujas
opinides sao cada vez mais apoiadas pelas organizagoes internacionais de
desenvolvimento — enfatiza o fato de o crescimento econdémico ser muito
lento na reducao da pobreza e insiste, conseqiientemente, em politicas
explicitas de distribuigao de renda. Os territérios sao decisivos nao apenas
como forma de controle social sobre a transferéncia de renda, mas porque
formam a base sem a qual é impossivel fazer com que a distribuicao de
ativos (terra, crédito, educacgao, assisténcia técnica) aos mais pobres traduza-
se em ampliagao de suas capacidades produtivas e de sua inser¢ao em
mercados dinamicos.

As razoes principais que fazem dos territorios os locais privilegiados de
concepcgao e execugao de politicas economicamente consistentes de
combate a pobreza estao expostas na Parte 4, que contém também
proposicdes quanto ao formato organizacional de uma politica de luta
contra as desigualdades regionais que se apdia no fortalecimento dos
territérios. Na Parte 5, estio as conclusdes do trabalho.

3.2. Aumentar a Capacidade de Investimento dos mais Pobres

O eixo da luta contra a pobreza no Brasil estd no fortalecimento do
empreendedorismo de pequeno porte (ver Box 1). Um tergo daqueles que
mal conseguem preencher suas necessidades basicas cotidianas — vivam
eles nas regides metropolitanas ou no interior do pais — sao classificados,
nas estatisticas, como trabalhadores por conta prépria. Isoladamente, os
por conta prépria representam o mais importante contingente social entre
os pobres, sendo mais numerosos do que os “empregados informais”, os
“empregados formais” e os “inativos” (Tabela 1). Sao familias pluriativas,
cuja reproducao social depende da relagdao com mercados — na maior
parte das vezes imperfeitos e incompletos (ELLIS, 1988, ABRAMOVAY,
1992 e 1998) — onde compram o que necessitam para organizar suas
atividades e vendem os produtos de seu trabalho.
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Tabela 1 - Pais: Brasil

Porcentagem do total da populagido abaixo da linha de pobreza, segundo
a condigao de trabalho - 1996

CONDICAO %
Inativo 16,96
Desempregado 4,36
Empregado formal 17,82
Empregado informal 19,01
Por conta prépria 31,45
Empregador 1,43
Servidor publico 5,20
Nao remunerado 3,70
Outros (sem especificagao) 0,07
Total 100

Fonte: Ferreira et al (2001), com base em dados da PNAD.

Melhorar as capacidades produtivas e as condicoes de acesso aos mercados
dos empreendedores de pequeno porte é 0 mais importante desafio das politicas
de desenvolvimento territorial, cujo objetivo bésico é estimular um ambiente
em que a cooperagao social localizada abra caminho para inovagoes
tecnolégicas e organizacionais que ampliem o poder competitivo dos que
hoje se encontram em situacio de pobreza (SCHEJTMAN; BERDEGUE, 2002).

A primeira vista, parece uma contradicio nos termos. De fato, inovagio
e competitividade sdao expressées que nao pertencem ao vocabulario
brasileiro corrente quando se trata do combate a pobreza. Nossa histéria
recente e o proprio debate atual mostram imensa preocupagao em se
acertar o alvo na transferéncia de renda a determinados segmentos sociais' .
Sem aumentar a capacidade de investimento dos mais pobres nao € possivel
superar a precariedade que marca suas vidas. Esse aumento s trara

1 “BolsaFamilia tem alcance restrito” é o titulo da matéria publicada na Folha de S.Paulo (10.11.2003, p. A-4), mostrando que
dos 4.396 municipios integrados ao Programa Bolsa-Familia em outubro, 1.106 tinham, no maximo, dez beneficiados cada
um. O debate publico sobre a transferéncia de renda pauta-se por saber quantos e quais foram os beneficiados pelas politicas
publicas. Documento recém divulgado pelo Ministério da Fazenda revela apreciagao critica sobre a capacidade de os progra-
mas de transferéncia de renda reduzirem, de fato, a pobreza. A declaragao do professor Scheinkman ao O Globo (15.11.2003,
p. 12) resume o diagndstico do documento: “No resto do mundo, os paises conseguem, com impostos e transferéncia de
renda, diminuir o nivel de desigualdade. No Brasil, isso nao é feito”. Na verdade, nao se trata de uma idiossincrasia brasileira,
mas de um trago de sociedades muito desiguais, conforme sera visto mais abaixo no Box 2.
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resultados importantes se estiver apoiado em um conjunto de fatores que
reduzam os riscos de iniciativas que possam conduzir a melhoria dos
resultados econdmicos de seus empreendimentos e a sua melhor insercao
em mercados aos quais tém hoje acesso precario.
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Mesmo se opondo a orientagdo schumpeteriana, a idéia de
“empreendedorismo de pequeno porte” encontra respaldo em outras
tradicoes teéricas. Para Jean-Baptiste Say (1776-1832), o
empreendedor é aquele que compra por um prego certo e vende
por um preco incerto. Para Richard Cantillon (1680-1734), o
empreendedorismo consiste na combinacao dos fatores produtivos
no interior de um organismo (SWEDBERG, 2000, p. 19). O
importante nessas definicdes — e isso sera retomado posteriormente
por Friedrich von Hayek (1899-1992) - é que o empreendedorismo
envolve nao apenas risco, mas, sobretudo, conduz a um processo
de descoberta das condigbes produtivas, das oportunidades de
mercado por parte dos préprios atores sociais.

Ambientes sociais marcados por pobreza, dependéncia personalizada
dos individuos com relagdo aos que vivem da exploracdao de seu
trabalho e mercados pouco desenvolvidos nao sao propicios a
inovagao e, portanto, inibem o empreendedorismo. Ao mesmo
tempo, nas organizagdes internacionais de desenvolvimento é cada
vez mais recorrente a constatacdo de que o fortalecimento do
empreendedorismo de pequeno porte é um elemento decisivo no
revigoramento de regides atrasadas e, de forma geral, na luta contra
os efeitos destrutivos do desemprego em massa. Existem ao menos
trés razoes para se falar de empreendedorismo de pequeno porte ao
caracterizar as atividades dos agricultores familiares e dos
trabalhadores urbanos por conta prépria.

1. Uma parte significativa, embora minoritéaria, dessas atividades tem
potenciais de inovagao — e de desenvolvimento — que o trabalho de
diversas organizagoes de apoio (desde o Sebrae até o movimento
sindical, passando por inlimeras organizagcdes nao-governamentais)
freqientemente revela: insercdao de agricultores familiares em
mercados certificados; inovagdes tecnolégicas envolvidas na
convivéncia com a seca no semi-arido e outros.

2. O empreendedorismo nao é apenas individual, mas também coletivo.
Nao envolve apenas a figura mistica do empreendedor isolado, mas
também um conjunto de iniciativas socialmente coordenadas. Arranjos
produtivos locais e gestdao de recursos comuns (desde recursos naturais
até marcas territoriais de qualidade) sao algumas das mais importantes
expressoes do empreendedorismo coletivo.
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N&o se trata apenas de declarar que as politicas compensatérias serao
acompanhadas de politicas estruturantes: é necessario contribuir para a
criagdo de um ambiente em que a aprendizagem e a inteligéncia sejam
aplicadas nao apenas aos segmentos econdmicos de ponta, mas igualmente
aqueles que s6 conseguem inserir-se em mercados hoje pouco dinamicos
e com base em técnicas produtivas e organizacionais rotineiras, atualmente,
de futuro pouco promissor?.

A pobreza nao se explica apenas por atributos dos individuos — seu
nivel de escolaridade, seus ativos, seu capital fisico, humano e financeiro.
Ela deve ser compreendida também com base no estudo de seu capital
social®, do limitado circulo de relagbes humanas em que se movem e em
sua restrita capacidade de amplia-lo para desfrutar de novas oportunidades.

2 O atual Govemo parece sensivel a criagio dessa inteligéncia estratégica em alguns setores de ponta, e é neste sentido que se
organiza sua politica industrial. A criagio de um centro de excelénciaem circuitos eletrbnicos, por exemplo, vai nessa diregio.
Edmundo de Oliveira resume a intengio, em entrevista ao jomal Valor Econémico (16.2.2004, p. A-3): “(...) a idéia é criar
inteligéncia no setor dentro de uma politica de Estado e ndo de um ou outro govemo”. Embora existam organizagdes e politicas
voltadas a agricultores familiares e a empreendedores de pequeno porte, nem de longe se inserem dentro do mesmo tipo de
horizonte estratégico.

3 “(...) diferengas residuais ligadas, grosso modo, aos recursos que podem ser reunidos, por procuragio, por meio de redes de
‘relagbes’ mais ou menos numerosas e mais ou menos ricas (...)” (BOURDIEU, 2000, p. 12).
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Esse circulo social é localizado e a criagao das condi¢ées que vao
permitir a quebra de seus limites e a ampliacao de seus horizontes s6 pode
ser, igualmente, localizada. A grande contribuicao de Amartya Sen (1988
e 2001) aos estudos sobre desenvolvimento consiste em mostrar que superar
a pobreza nao é apenas dispor de certos recursos materiais: €, antes de
tudo, ter acesso a novas oportunidades com base na aquisicao e no exercicio
de capacidades (capabilities) que nao faziam parte dos habitos sociais
(beings e doings; os seres e os fazeres) até entao prevalecentes. O bem-
estar dos individuos, para Sen, nao pode ser avaliado por uma medida tao
geral como o PIB. Os bens materiais de uma sociedade sao apenas os
meios e nao os fins do desenvolvimento: tudo depende de quem utiliza e,
sobretudo, de como utiliza esses bens materiais. E isso que a nogdo de
“funcionamentos”, na obra de Sen, procura destacar. Os elementos que
formam o PIB oferecem, apenas, uma espécie de leque virtual de
possibilidades, mas os fins sao os “funcionamentos”, o que, de fato, os
individuos fazem com o resultado das atividades sociais*. Conseguir um
emprego mais bem remunerado, transformar sua base técnica em diregao
a novos produtos e novos mercados sao conquistas cujo pressuposto basico
estd no estabelecimento de relagdes sociais inéditas e que materializam
valores, normas, expectativas, modelos mentais, em suma, instituicbes novas
(NORTH, 1990).

Echeverri (2003) insiste no fato de que mercados nao sio pontos neutros
de equilibrio para a formagao de preco, mas — exprimindo o que se faz de
mais significativo na sociologia econdmica contemporanea — construgoes
sociais. Essas construgoes sao concretas, encarnadas, localizadas e, portanto,
territoriais; dotadas de historia, conflitos e organizacgoes sociais. O territorio
é, portanto, um espago de convergéncia no apoio a fungbes basicas no
desenvolvimento. E no territério que se encontra 0 mundo vivido pelos
atores e, portanto, neles, lagos de solidariedade capazes de ampliar os
horizontes produtivos dos mais pobres podem ser feitos. No mesmo sentido,
o lICA insiste na importancia dos mercados locais para a agricultura familiar
(SEPULVEDA et al, 2003).

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf) marca uma virada na histéria das politicas publicas brasileiras
exatamente por associar o acesso a um ativo fundamental (o crédito) a
relagao social com um ator que nao fazia parte do circulo habitual de

4 Aidéiados bens materiais como meios — e ndo como fins —ndo sé recupera (como insiste Sen, 1986) a tradigao aristotélica que
V& naeconomia a arte de ocupar-se do oikos, da casa, da sobrevivéncia, mas faz parte também da orientagao tedrica do trabalho
de Ignacy Sachs (1984), quando insiste na importancia do que chama de economia real, da materialidade do que fazem os
individuos e ndo s6 de sua expressao no sistema abstrato de valores na contabilidade nacional.
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relagées do agricultor familiar (o banco) (ABRAMOVAY; VEIGA, 1999). E
é exatamente nesse ponto que reside o seu limite: nao s6 o acesso a servigos
financeiros por parte dos agricultores familiares foi muito parcial
(ABRAMOVAY, 2003a), como também a obtencao de apoio técnico e
organizacional voltado a sua insercao em mercados dindmicos nao se
inscreveu como prdtica para a qual estivessem voltados os extensionistas e
o conjunto da rede que compde o programa. O importante era — e ainda
é - fazer com que o crédito chegasse aos agricultores familiares, e, nesse
sentido, o Pronaf foi um notavel sucesso. Contudo, nao se conseguiu alterar,
de maneira significativa, as praticas produtivas, técnicas e organizacionais
das quais depende sua geracao de renda: esse é seu principal limite
(ABRAMOVAY, 2002).

Uma politica de desenvolvimento territorial tem a missao de converter
o Pronaf num programa publico voltado fundamentalmente a busca de
formas organizacionais que cultivem a aprendizagem, a inovagao e que
resultem no aumento da competitividade dos agricultores familiares. Os
vinculos territoriais de proximidade podem ser um elemento decisivo na
inovacdao e no aumento do poder competitivo dos empreendimentos.
Estimulam a atuacdo conjunta na obtencdo de insumos e de crédito, na
venda de produtos, na valorizagao de atributos regionais de qualidade
ligados as caracteristicas dos préprios produtos.

Nos lugares em que se concentra a pobreza — nas cidades e no meio
rural — os vinculos sociais tendem, entretanto, a perenizar a restricao nas
oportunidades de escolha dos mais pobres. Explorar produtos pouco
promissores em mercados restritos e sem dinamismo nao se explica apenas
por ignorancia e por habito, mas, fundamentalmente, por necessidade:
quanto mais pobres as familias, menos podem arriscar-se em praticas
inovadoras, cujo insucesso pode ser catastréfico para o fragil equilibrio
em que subsistem (LIPTON, 1968; GALBRAITH, 1979). Ao mesmo tempo,
é com base em suas relagdes locais que essas familias poderao construir
lacos que Ihes abram horizontes capazes de representar avango na luta
contra a pobreza. Por mais importantes que sejam as politicas de
transferéncia de renda, elas nio alteram em quase nada a qualidade da
insercao social das familias beneficiadas®, mesmo que permitam aumentar
seu consumo. Politicas de desenvolvimento territorial consistem num

5 Mesmo uma relagao tao pessoal - como o recebimento da aposentadoria - pode ser, por lagos clientelistas de dependéncia
personalizada, absorvida: foi o que percebeu Rodrigo Junqueira (2004), em trabalho de campo realizado no Cariri, quando
constatou a pratica comum de o aposentado deixar seu cartdo com um comerciante e pagar-he uma comissao cada vez que
utilizasse o dinheiro. A auséncia das organizagoes caracteristicas de um universo de concorréncia exprime um ambiente
institucional em que a dependéncia personalizada permanece e se reproduz, apesar das politicas sociais redistributivas.
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conjunto de mecanismos voltados especialmente a romper a estreiteza das
relagbes sociais em que vivem os mais pobres, abrindo-lhes, novas
oportunidades de expressao da capacidade criativa de seu trabalho.

Embora sejam os mais importantes, os agricultores familiares nao sao
os unicos empreendedores de pequeno porte no meio rural. Além disso,
nem todos os membros das familias dos agricultores podem ou querem
desenvolver suas capacidades no interior do estabelecimento
agropecuario. Ao mesmo tempo, a paralisia e 0 marasmo de tantas regioes
interioranas sao, cada vez menos, compensadas por expectativas
promissoras de migragcao para as grandes cidades, mesmo que fora das
regides metropolitanas. Ampliar as oportunidades de geracido de renda
nas préprias regioes em que se formaram é um dos mais importantes
compromissos que as politicas de desenvolvimento territorial tém com
as geragdes mais jovens.

Eis a razdo pela qual a luta contra a pobreza no interior do pais exige
da assisténcia técnica uma dupla conversdao: por um lado, contribuir
com a implantacao de um ambiente inovador que se traduza na aquisigao
de novas competéncias produtivas e organizacionais por parte dos
agricultores e que lhes permita melhor inserir-se em mercados mais
dinamicos e competitivos; por outro lado, ser capaz de assistir também
empreendedores nao-agropecuarios e enriquecer assim o tecido
econodmico local - o que exige uma reformulagao radical no préprio
cariter da extensao rural que, de escrit6rio de assisténcia técnica, deve
transformar-se em um dos nucleos centrais em que sao concebidas e
apoiadas as medidas necessérias ao desenvolvimento dos territérios em
que se encontram (ABRAMOVAY, 1998).

Fortalecer o tecido social dos territ6rios rurais consiste basicamente em
propiciar ambientes em que o fortalecimento das capacidades
empreendedoras dos mais pobres — sobretudo, mas nao apenas dos
agricultores — sejam a base econémica para inovar suas formas de insercao
social. Antes de examinar o vinculo entre empreendedorismo de pequeno
porte e desenvolvimento territorial convém expor o debate brasileiro atual
sobre as principais formas e politicas de combate a pobreza.

3.3. Principais Correntes de Opiniao

O indispensavel livro de Gustavo Maia Gomes (2001) sobre o semi-
arido brasileiro exprime de maneira viva um dos lados em que se pode
fazer uma primeira separacao polar do debate sobre o combate a pobreza
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no Brasil. Embora voltado especificamente ao semi-arido, o trabalho de
Maia Gomes é importante nao s6 pelo peso relativo da regido na pobreza
brasileira®, mas, sobretudo, pela coeréncia com que é exposto um certo
caminho na luta contra a perpetuagao da pobreza’. Além disso, é um livro
que se volta com clareza ao debate publico — e nao s6 aos especialistas —
e cuja repercussao foi muito menor que sua importancia emblematica
para a discussao atual.

Maia Gomes parte da constatacdo de que os Ultimos anos assistiram a
formagao de “novos sertdes”, de um conjunto de mudangas na economia
do semi-arido e dos cerrados nordestinos expressas nas industrias de calgados
e téxteis, no crescimento da producao agropecuaria dos cerrados, nas areas
irrigadas do Sao Francisco e igualmente — lado menos nobre, mas nao
menos significativo dessas dindmicas — na consolidagdo do poligono da
maconha no Estado de Pernambuco, do qual faz uma engenhosa avaliagao
econdmica. A soma do valor produzido por essas novas atividades € inferior,
em muito, ao que o autor chama de “economia sem produgao”, ou seja, o
conjunto de transferéncias publicas para os pobres (das quais a mais
importante é a aposentadoria rural), fundamental na luta imediata contra
a miséria, mas absolutamente incapaz de contribuir de maneira
minimamente consistente para a geracao de atividades que representem
um salto qualitativo na emancipagao social dos pobres. Na estimativa de
Maia Gomes, o valor aproximado da renda apropriada local, com a
fruticultura irrigada de Petrolina-Juazeiro-Mossoré-Agu, somou R$470
milhGes em 1998. A soja do cerrado gerava cerca de R$300 milhoes, a
industria téxtil e de calgados R$30 milhoes e a maconha algo em torno de
R$100 milhoes. Nesse mesmo ano, s6 a renda de aposentados e
funciondrios publicos chegou a R$5 bilhdes de reais, superior a da
agricultura tradicional (R$3,5 bilhdes) e muito superior a das novas
atividades.

O que torna, entretanto, promissor o horizonte das novas atividades
destacadas — excecao feita a maconha, bem entendido - é a inovagao
técnica em que se apdiam. Maia Gomes procura mostrar que o crescimento
da industria e, sobretudo, da fruticultura irrigada de exportagao “terminara
se transferindo, por contagio, dos setores exportadores para os demais,
infundindo a economia sertaneja um elemento de dinamismo que a renda

6 Ferreira et al (2001) mostram que embora no Nordeste estivessem apenas 29,56 % dos brasileiros, em 1996, a concentragao
da pobreza brasileira no Nordeste era de, nada menos, 48,9%. Se fosse considerado apenas o semi-rido, ¢ bem provével que
0s nimeros fossem ainda mais alamantes.

7 Este item ap6ia-se em trabalho realizado para o DFID e a Cepal a respeito dos mercados do empreendedorismo de pequeno
porte. Ver Abramovay etal, 2003.
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dos aposentados e dos funcionarios publicos jamais Ihe podera dar” (MAIA
GOMES, 2001, p. 270).

E verdade que as transferéncias de renda dao lugar a atividades
econdmicas. “(...) a demanda produzida pela economia sem produgéo é,
correspondentemente, muito grande, mas constituida por um numero
enorme de pequenissimas parcelas que, além disso, se dispersam por mais
de mil pequenos municipios e, talvez, trés mil ainda menores distritos”
(MAIA GOMES, 2001, p. 266). E uma demanda derivada: “ou seja, nao héa
como esperar que dela se origine, no futuro, qualquer impulso auténomo
que permita sustentar um processo de crescimento da economia sertaneja
(...). Afinal, até hoje, ninguém conseguiu demonstrar que barracas de feiras
livres, bancas de jogo de bicho, padarias e farmécias podem vir a ser
atividades lideres em um processo de desenvolvimento” (MAIA GOMES,
2001, p. 266).

Tao critico quanto aos resultados e a consisténcia das transferéncias de
renda a populagdes pobres, o livro de Maia Gomes nao aborda, entretanto,
a rendncia fiscal que esta na origem de tantos empreendimentos
tecnologicamente avancados do Nordeste. E que, em seu raciocinio, os
efeitos multiplicadores espontianeos da introdugdao de novas formas de
producgio acabarao por gerar dindmicas virtuosas, sobretudo, quando se
trata da agricultura irrigada, altamente intensiva em mao-de-obra®.

A critica ao papel das transferéncias publicas é correlativa ao ceticismo
quanto ao futuro das atividades econdmicas, caracteristicas das populagoes
mais pobres, cuja base tecnolégica tende a ser tradicional. Maia Gomes
exprime bem o ponto de vista segundo o qual a inovagao tecnolégica e o
crescimento (evidentemente acompanhados pela educacao) parecem
condigbes necessdrias e suficientes para o enfrentamento do problema da
pobreza®. O eventual melhoramento de mercados em que os pobres inserem
seus produtos trara contribuicao marginal a melhoria social destes, caso nao
seja alterada de forma radical a base técnica de seus sistemas produtivos.
Portanto, sem inovagao tecnolégica concentrada em empresas de ponta,
capazes de liderar o crescimento econdmico, é impossivel combater de
forma duréavel a pobreza. Essa inovagao s6 pode ser obra de empresarios
inovadores no sentido caracteristicamente schumpeterianos (ver Box 1)
atuando numa escala competitiva e que — no caso da irrigagao — traz a
vantagem social de contar com uso generalizado de mao-de-obra assalariada.

8 Parauma abordagem critica dos efeitos multiplicadores da agriculturairrigada, ver Abramovay, 2002.
9 Theodore Schultz (1964-1965) é 0 expoente intemacional desse ponto de vista na literatura de economia agricola.
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A importancia desse ponto de vista para a discussao em comento é que
o territério e a rede de relagdes sociais que ele subentende desempenham
papel secundario no processo de desenvolvimento. O fundamental é que
a dindmica de crescimento irradia-se pela economia e beneficie os mais
pobres pela elevagao de seu nivel salarial e pelas novas competéncias que
adquirem em seus ambientes de trabalho. E importante salientar também
— embora nao seja o foco da atencao de Maia Gomes — que o0 empresario
inovador, responsavel pelos investimentos que permitem a transformagao
das bases tecnolégicas dos setores em que atua, é, em geral, alguém que
vem de fora e que vai ser um empregador da mao-de-obra local. Pode-se
verificar tal situagcdo em poélos importantes de inovacao tecnolégica no
Nordeste, como Barreiras, na fruticultura irrigada do Vale do Rio Sao
Francisco ou na regiao de producdo de meldes no Rio Grande do Norte
(ABRAMOVAY, 2002).

O outro pélo do debate estda em torno dos caminhos de superagao da
pobreza no Brasil e do papel desempenhado pelos vinculos territoriais de
proximidades. Ha trés horizontes basicos.

No Ipea, a equipe dirigida por Ricardo Paes de Barros vem mostrando
a insuficiéncia do crescimento econdmico como forma de resolugao do
problema da pobreza. Paises com o mesmo nivel de renda apresentam,
sistematicamente, condigcbes sociais menos precarias do que o Brasil.
Pior, “apesar das diversas transformacgodes e flutuacbes macroecondmicas
[dos dltimos vinte anos] a desigualdade exibiu uma estabilidade
surpreendente” (PAES DE BARROS et al, 2000, p. 33). Mesmo com
crescimento econdmico expressivo, 0 tempo necessario para que as
condigdes sociais dos indigentes melhorem seria longo demais. Além
disso, “os niveis de pobreza sio mais sensiveis a alteragées no grau de
desigualdade do que as alteragbes no crescimento econémico”, razao
pela qual a erradicagdao da pobreza deve passar por estratégias voltadas
de maneira direta a redugdo da desigualdade. As transferéncias de renda
podem entdo jogar um papel central na mudanga desse panorama, e
uma das preocupagdes centrais do programa de pesquisa dirigido por
Paes de Barros estd em avaliar a eficiéncia do Estado em fazer chegar aos
pobres os recursos que lhes sao destinados. O principal motivo que
impede que os pobres se beneficiem diretamente com o crescimento
econdmico é a precariedade do nivel educacional que possuem. A
educagdo é encarada como o mais importante ativo de que podem ser
dotados os pobres para melhorar sua insercao econdmica (PAES DE
BARROS et al, 2000). Assim, da mesma forma que a Organizagao para a
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Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) constatou recen-
temente com relagao ao México (ver Box 2), no Brasil também a educagao
por si s6 sera excessivamente lenta para permitir que os pobres aumentem
de forma expressiva sua participagao na renda nacional.

A énfase aqui estd nas transferéncias de renda e o desafio central esta
em localizar de maneira correta quem sao os pobres, evitando que os
recursos a eles destinados sejam recebidos por outros segmentos sociais.
Esses autores defendem o que vem sendo estranhamente chamado, no
debate brasileiro, de focalizagao das politicas publicas. Essas politicas tém
inegavel dimensao territorial, j4 que supdem controle social localizado
sobre o destino das transferéncias de renda.

O segundo horizonte com base no qual as transferéncias diretas de
renda sao importantes para a luta contra a pobreza é exposto em diferentes
trabalhos de Marcelo Néri e do Centro de Politicas Sociais da Fundacao
Getulio Vargas. Além de reforgar as informagoes referentes a importancia
da desigualdade (e, portanto, da distribuicao de renda) na luta contra a
pobreza, Néri volta-se de maneira mais explicita para a capacidade de
geracao de renda de certos ativos de que dispdem os pobres. Dois desses
ativos poderiam servir de base para a obtencao de crédito por parte dos
pobres. Em primeiro lugar, a legalizacao de seu patrimonio imobilidrio
poderia abrir caminho para o oferecimento de garantias em pedidos de
empréstimos'®. Além disso, o horizonte estavel de recepgao de recursos,
sob a forma de aposentadoria, por exemplo, também oferece base estavel
para uma relagao futura com os bancos (Néri et al, 2001). A aposentadoria,
o programa bolsa-familia e outros programas de transferéncia de renda
poderiam substituir garantias patrimoniais na obtengao de empréstimos.

Nenhum dos citados programas de pesquisa — o mesmo pode ser dito
dos estudos de Sonia Rocha (2003), do Ipea — dedica-se aos estudos
referentes aos vinculos territoriais determinantes da pobreza dessas familias
e aos mercados em que operam.

O terceiro horizonte dessa vasta corrente — que enfatiza os aspectos
distributivos na luta contra a pobreza e que conta com o reforco crescente
de estudos vindos da OCDE e do Banco Mundial, como mostra o Box 2 —
vem de organizagoes voltadas fundamentalmente a atividades praticas com
populagées vivendo em situacao de pobreza. Tais organizacdes produzem
um conhecimento importantissimo sobre os mercados localizados em que

10 Néri é bem mais prudente que autores como De Soto (2000) que fazem da legalizagdo da moradia uma panacéia com base
no argumento de que os pobres aumentam seu capital por meio de obtengao de crédito.
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vivem os pobres e sobre as alternativas para melhorar a insercao dos mesmos
no mercado. Na esmagadora maioria dos casos, esse conhecimento é
pouco elaborado e exposto de maneira precéria. Sao iniciativas variadas
que se apdiam no pressuposto de que a melhoria da inser¢ao dos pobres
nos diferentes mercados de que dependem nao vird de mudangas técnicas
revoluciondrias em suas formas produtivas, mas da mutagao das proprias
atividades tradicionais. Existem possibilidades de crescimento econémico,
baseadas em alteragoes técnicas ao alcance de familias hoje vivendo em
situacdo de muita pobreza, mas que podem aumentar,
proporcionalmente, a renda dessas familias de forma significativa com
base em investimentos relativamente modestos. E o fundamento
econOmico da idéia de que o combate a pobreza passa, antes de tudo,
pelo fortalecimento do empreendedorismo de pequeno porte: trata-se
de promover mudangas sociais, técnicas e organizacionais que permitam
a uma quantidade expressiva dos atuais agricultores familiares e dos
trabalhadores urbanos por conta prépria as inovagdes necessarias a melhor
participagao dos mesmos em mercados dinamicos. O importante nao é
congelar a situagao presente — sob o pretexto da evidente fragilidade
econdmica das condigdes em que as familias pobres conduzem seus
empreendimentos — e sim permitir que 0 acesso a novas técnicas, novos
conhecimentos e novos mercados ndo seja um elemento destrutivo a
fazer dos mais pobres a mao-de-obra barata em que se apéiam
transformacgodes revoluciondrias na vida local.

O programa de construgao de um milhdao de cisternas exprime o
caminho em que recursos publicos tornam-se fatores de geragao de
ocupacao e renda e nao apenas de sobrevivéncia. As melhorias técnicas
voltadas, no semi-arido, a convivéncia com a seca — como os sistemas que
integram sisal e caprinocultura, sob orientagao da Associacao dos Pequenos
Agricultores da Bahia — indicam também um caminho de crescimento
econdmico que associa combate a pobreza, aumento do produto e
valorizagao dos recursos naturais. O esforco do Centro de Pesquisa
Agropecuéria do Tropico Semi-Arido (CPATSA) vai igualmente nessa
direcao. E uma das poucas organizagdes estatais brasileiras cuja inteligéncia
estd voltada fundamentalmente a missao de dotar os mais pobres de meios
técnicos para melhorar suas condi¢cdes produtivas.

Destaca-se que — contrariamente ao horizonte exposto no livro de
Gustavo Maia Gomes — as inovagdes sociais e organizacionais é que sao as
premissas para um conjunto de mudangas técnicas e econdmicas, capazes
de alterar de maneira expressiva as condigdes de vida de milhoes de
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pessoas'' .Todas essas organizagoes tém em comum a idéia de que é possivel
ampliar a renda dos pobres com base em atividades ao alcance de suas
capacidades produtivas atuais. Um de seus desafios maiores consiste
exatamente em melhorar as condigdes produtivas e a inser¢ao das
populagdes beneficiadas por seus trabalhos nos diferentes tipos de mercados
de que dependem. Isso passa, antes de tudo, por redes sociais localizadas,
compostas por uma diversidade de atores privados, publicos e associativos,
capazes de exprimir-se por meio de um projeto de desenvolvimento. E o
que serd visto a seguir.

Box 2
Crescimento e desigualdade: dois relatérios recentes

11 Aidéia de que inovagdes sociais podem ser a base de um processo massivo — ainda que nao espetacular — de mudangas
técnicas encontra-se em intimeros trabalhos de Ignacy Sachs (1986). £ um dos eixos de sua produggo intelectual e estd na raiz
do proprio termo ecodesenvolvimento. Michael Lipton (1968), em interessante critica a Theodore Schultz, também oferece
contribuigio importante nesse sentido. As organizagoes vinculadas a rede AS-PTA igualmente oferecem contribuigao funda-
mental nessa diregao.
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necessarios a seus investimentos produtivos. Portanto, a pobreza
conduz a um desperdicio fantastico de recursos sociais. A segunda
razao pela qual a desigualdade bloqueia o crescimento econémico
“envolve questoes de economia politica e de poder”: em paises muito
desiguais, as elites ndo s6 escolhem estratégias de crescimento que
perpetuam a desigualdade como também acabam impedindo que
os pobres tenham acesso aos ativos que permitiriam sua emancipagao
social. Em suma, a desigualdade faz com que a sociedade desperdice
imensa quantidade de talentos e capacidades e, conseqiientemente,
comprometa o crescimento. Convém observar que o vinculo entre
desigualdade e poder — e nao apenas entre desigualdade e dotagao
de fatores produtivos — corresponde a mudanga muito significativa
no que tem sido a abordagem do Banco Mundial sobre o tema.

Escrito a partir de preocupagdes bem diferentes, o relatério da OCDE
(OCDE, 2003a) sobre desenvolvimento territorial no México traz
uma impressionante confirmagao dos principais achados do trabalho
do Banco Mundial. “Durante os anos 1990, o México registrou
desempenho impressionante no crescimento de suas exportagoes e
na atragao de investimentos estrangeiros (...). Entretanto, com relagao
a renda individual e regional é, ainda, um dos paises membros com
mais alta disparidade”. O que chama a atengao é que entre 1950 e
1985 as disparidades entre individuos e regides tinham sido reduzidas
para ampliar-se, drasticamente, desde entao. O mais instrutivo é o
julgamento da OCDE sobre o modelo de crescimento mexicano: o
fluxo de investimentos estrangeiros diretos, de fato, aumentou a
produtividade dos trabalhadores que ja eram qualificados. Mas “o
crescimento baseado nas exportagdes nao pode ser a Ginica maneira
de se chegar ao desenvolvimento eqiiitativo, pois favorece grupos
que estdo nos estratos alto e médio da distribuigao da renda” (OECD,
2003, p. 35). O mesmo raciocinio ¢é aplicado para a questao regional:
“todas as oportunidades criadas pela NAFTA relacionam-se as
magquiladoras” (OECD, 2003, p. 36).

O problema nio esta apenas na baixa escolaridade da forga de
trabalho. “O exame da distribuicao existente dos ativos em capital
humano torna evidente que qualquer vantagem dinamica deste tipo
de incentivo [acesso a educacao] sé sera realizada em longo prazo”,
diz a OCDE, colocando em duvida o que denuncia ser o lugar comum
segundo o qual a educagao tudo resolve.
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A importancia do crescimento econdmico nao é colocada em
questao, evidentemente, pelo Banco Mundial e pela OCDE. Mas
suas pesquisas mais recentes mostram que a reducao da pobreza
nao pode ser considerada resultado mais ou menos automético do

> 3.4. Os Territérios do Empreendedorismo

A ligagdo entre o fortalecimento do empreendedorismo de pequeno
porte e o combate a pobreza ocupa um lugar cada vez mais importante
nas publicagées internacionais, desde o inicio dos anos 90. A intencdo da
Cupula do Microcrédito, em 1997, de fazer chegar servicos financeiros a
mais de 100 milhdes de familias é a expressao mais clara do reconhecimento
generalizado da dificuldade de as politicas macroeconémicas serem capazes
de debelar o problema do desemprego e do subemprego no mundo
contemporaneo. Nos paises desenvolvidos, constata-se que, mesmo em
periodos de crescimento econdmico, formam-se areas — urbanas e rurais —
cuja precariedade social nao é superada, ainda quando se tomam medidas
macroeconémicas de estimulo ao crescimento: “De fato, diz um estudo
da OCDE (1997, p. 10), os novos empregos parecem inacessiveis aos que
vivem em zonas ‘desqualificadas’, onde a pobreza nao parou de crescer
com uma porcentagem cada vez mais importante de pessoas cujos recursos
limitam-se aos oferecidos pelos sistemas de redistribuicao préprios a cada
um dos paises membros (ajuda social, seguro-desemprego, politicas
familiares)”. Nessas condigoes, fortalecer as economias locais e as iniciativas
justamente dos que vivem em situacao de pobreza é um dos meios mais
promissores para o caminho do desenvolvimento.

Num interessante levantamento sobre o tema, Higgins e Savoie (1997,
p. 33) mostram que nao é facil determinar precisamente se é o
empreendedorismo que traz desenvolvimento ou se o desenvolvimento
provoca a emergéncia das energias empreendedoras. O tema envolve
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dimensdes variadas que vao da economia a psicologia social e foi tratado
por varios dos maiores mestres das ciéncias sociais'?. Higgins e Savoie
dividem a literatura sobre o assunto em basicamente duas vertentes. As
que sustentam que basta “to get something going” (uma fabrica, uma estrada,
uma descoberta) e o empreendedorismo surgird como decorréncia; e as
que acreditam na necessidade de incubadoras para essas frageis plantas
que sao as empresas iniciantes. Na introducao a sua interessante coletanea
sobre o tema, Richard Swedberg (2000) orienta-se pelo segundo ponto de
vista relatado: tanto assim que sugere claramente que o empreendedorismo
seja uma disciplina ensinada nas escolas de negécios e nao apenas a jungao
mais ou menos ocasional de certos talentos com circunstancias
especialmente favoraveis'.

O chefe do Programa de Desenvolvimento da Economia Local e do
Emprego da OCDE mostra que, “uma vez que o desemprego e a pobreza
estao crescentemente concentrados em areas urbanas desfavorecidas, os
governos procuram acertar geograficamente o alvo das politicas, movendo-
se de uma 6tica setorial para uma abordagem territorial. O auto-emprego
e a criagao de empresas podem reverter uma economia local negativamente
atingida pelo declinio, motivado, por exemplo, pelo fechamento de plantas
industriais, bases militares ou outros episédios econémicos adversos”
(ARZENI, 1997, p. 51). Trinta e cinco por cento da criagio de empregos
nos Estados Unidos, em 1995, vieram de empresas com até quatro
empregados. Nos primeiros anos da década de 1990, proporgao importante
do crescimento da ocupacao veio também do auto-emprego e de
microempresas no Canada. Por isso, o surgimento, em paises desenvolvidos,
de inimeros programas que vinculam a abordagem territorial do
desenvolvimento a criagao e ao fortalecimento de iniciativas empresariais
ao alcance das iniciativas dos individuos vivendo em situagao precéria.
Arzeni (1997, p. 51) cita como exemplos: no Reino Unido, entreprise
zones and training e entreprise councils; na Irlanda, os local partnerships;
nos Estados Unidos, as empowerment zones'*; e os pactos territoriais
na Italia.

12 Trés interessantes balangos tedricos brasileiros recentes sobre o tema podem ser citados: o de Veiga (2003), o de Favaretto
(2003) e o de Ehlers (2003).

13 “Praticamente todas as escolas de negécio possuem hoje a0 menos um curso de empreendedorismo e “cada vez mais clara
aconsciéncia de que os gerentes e 0s homens de negdcios, na atualidade, precisam ndo apenas de habilidades gerenciais, mas
também empreendedoras. Uma expressiva parcela dos membros da comunidade de escolas de negécios defende também
que veio o tempo de desmistificar o empreendedorismo e de transformé-lo numa habilidade que pode ser ensinada a média
dos estudantes de MBA” (SWEDBERG, 2000, p. 8). As incubadoras de empresas existentes no interior de varias universidades
$30 a expressao pratica dessa mesma convicgio.

14 Sobre as quais uma exposi¢ao mais detalhada pode ser encontrada em Beduschi e Abramovay, 2003.
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Existe uma contradigao 6bvia entre a capacidade de aproveitamento
de novas oportunidades, que a nogao de empreendedorismo supde, € o
marasmo social préprio dos ambientes em que vivem as populagdes pobres.
Pode parecer puro voluntarismo, desprovido de qualquer contetdo
econdmico, mas o objetivo é fortalecer o empreendedorismo de pessoas
que vivem em situagcao de pobreza, posto que a condigao atual dessas
pessoas as obriga a manter-se em certo equilibrio de relagoes sociais, que
permite sua reproducao, mas dificilmente as favorece em busca de novas
oportunidades. “Nas regides em dificuldade, as redes sociais e econdmicas
sao freqiientemente limitadas. Os desempregados, em geral, tém poucos
lagos sociais. Eles tendem a encontrar, sobretudo, outros desempregados”,
constata o mais recente estudo da OCDE (2003b, p. 53-54) sobre a relagao
entre empreendedorismo, desenvolvimento local e geragao de renda.

O trabalho da OCDE (2003b) cita os principais obstiaculos que freiam o
avango do empreendedorismo exatamente onde ele é mais necessario: na
luta contra a desagregacao social.

O primeiro deles é a insuficiéncia das redes sociais e das redes de
empresas nos locais marcados por muita pobreza. Além disso, as habitagoes
sdo precarias, o que inibe seu uso como garantia nos financiamentos. De
forma geral, sao regides e localidades em que o acesso ao crédito é
especialmente dificil. Tanto que nos Estados Unidos, no Canada (Québec)
e em varios paises da Uniao Européia a formagao de organizagoes locais
para obter crédito voltado a empreendimentos — individuais e coletivos —
populares vem ganhando importancia crescente desde o inicio dos anos
1990 (OCDE, 1997). A prépria legislagao bancaria norte-americana — por
meio do community reinvestment act — controla os bancos regionais
impedindo-os de operar caso excluam bairros pobres e certas minorias
étnicas (SERVET, 2001). A auséncia de experiéncia e qualificagao
profissionais sao também obstaculos importantes a criacao de novas
empresas ou a adogao de praticas inovadoras por parte das ja existentes. A
escassez de exemplos virtuosos a serem seguidos também dificulta
enormemente o surgimento de novas empresas: “o desenvolvimento do
espirito de empresa repousa, ao que tudo indica, sobre um fenémeno de
imitagao” (OCDE, 2003b, p. 55). No caso da agricultura familiar, as
dificuldades vividas pelos produtores acabam orientando os mais jovens a
associar o sucesso profissional a capacidade de nao seguir a profissao
paterna, como mostram estudos recentes sobre sucessao profissional entre
agricultores familiares (SILVESTRO et al, 2001). Relacionado com a falta
de um ambiente que generalize e legitime a pratica empreendedora como
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projeto viavel para os individuos estd, segundo a OCDE, a excessiva
concentragao setorial: “As localidades pobres abrigam, com freqiiéncia,
uma proporgao excessiva de empresas cuja atividade se exerce em mercados
de fraco crescimento e de acesso excessivamente facil. Sao ramos de
atividades com necessidades em capitais e qualificagao relativamente
limitadas”. Os custos administrativos para criar uma empresa nova sao
também fatores que inibem o florescimento do empreendedorismo.

O reconhecimento dessas dificuldades nao exclui a importancia de se
vincular desenvolvimento territorial e fortalecimento do empreendedorismo
de pequeno porte. As proposicdes abaixo procuram reunir argumentos e
sugerir questoes para a reflexdo em torno do tema.

3.4.1. O potencial de inovagao contido na idéia de empreendedorismo
esta presente apenas em parte do conjunto de detentores de pequenos
negocios

Pesquisa elaborada pelo Babson College e pela London Business School,
aplicada em 37 paises, representando quase dois tercos da populagao mundial,
mostra o Brasil no sétimo lugar em capacidade empreendedora’. As
comparagdes internacionais nao permitem qualquer ufanismo com relagdo a
essa informagao, pois deixam claro que o empreendedorismo, tal como
detectado no estudo, é um trago tipico de paises em desenvolvimento. Além
disso, no Brasil (bem como na Argentina e na China), o empreendedorismo
“por necessidade” é maior que aquele que decorre do “surgimento de
oportunidades”.

O numero utilizado na pesquisa do Babson College e da London Business
School corresponde, provavelmente'®, a soma de duas informagoes: as
9,5 milhoes de unidades estimadas pelo IBGE, em levantamento realizado
em 1997 sobre a Economia Informal Urbana (Ecinf), e as unidades formais
(dotadas de CNPJ e estudadas no cadastro de empresas do IBGE e de cujo
total de 4,1 milhoes, 3,8 milhdes tinham menos de 10 empregados). Ao
que tudo indica, a agricultura familiar foi ignorada pela pesquisa.

Vale a pena examinar rapidamente algumas informagoes da Ecinf por
duas razdes: em primeiro lugar, por ser o Gnico estudo brasileiro a respeito

15 No Brasil, a pesquisa - que pode ser encontrada em http:/www.gemconsortium.org/download/1068745787484/
Empreendedorismo%20% 20Brasil%202002.pdf - foi coordenada pelo Instituto Brasileiro de Qualidade e Produtividade
do Parana, em parceria com o Sebrae e com o apoio da PUC (PR) e do IEL (PR).

16 Otexto nao deixa clara a base de célculo e nao é verossimil que os niimeros sejam uma extrapolagio da pesquisa de campo.
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daquilo que a Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) chama de
“economia informal urbana”, aquela que, independentemente de possuir
ou nao um registro juridico ocupa menos de seis pessoas e evita recensear
unidades como pequenos escritérios de advocacia, consultérios ou empresas
pessoais de consultoria. Em segundo lugar, a Ecinf tem a virtude de fundir,
na mesma pesquisa, o domicilio e o negécio, dando uma visao mais
integrada da situagao social dos pequenos negdcios.

Na esmagadora maioria dos 9,5 milhoes de negbcios da economia
informal urbana, trabalham, no maximo, duas pessoas, como se pode ver
na Tabela 2. Trata-se, portanto, de um amplo conjunto de
empreendimentos de propriedade, gestao e trabalho familiar.

O empreendedorismo de pequeno porte é fundamentalmente individual
ou familiar.

Tabela 2 - Pais: Brasil

Empresas do setor informal, por nimero de pessoas ocupadas — 1997

Empresas do setor informal

Nimero Nimero de | Freqiiéncia | Percentual* | Freqiiéncia
de pessoas empresas | acumulada acumulada
ocupadas absoluta* percentual*

1 7.545.317| 7.545.317 79,62 79,62

2 1.155.450| 8.700.767 12,19 91,81

3 389.016| 9.089.783 4,10 95,91

4 196.352| 9.286.135 2,07 97,99

5 109.681 9.395.816 1,16 99,14

Mais de 5 81.114| 9.476.930 0,86 100,00
Sem declaragao 1.043
Total 9.477.973

Fonte: IBGE - Ecinf, 1999.

* Para efetuar o calculo, niao foram incluidas as empresas sem declaragao. As empresas
sem declaragao correspondem a 0,011% do total pesquisado.
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E claro que essas informagdes nao tém a importancia econémica na
economia urbana que a agricultura familiar possui para a economia
rural. As informagoes tornam temerdria a estimativa de sua participagao
no valor da produgdo, mas nem de longe chega aos quase 40% que o
estudo FAO/Incra estimou para as unidades familiares de produgao
agropecuaria.

Ainda assim, sao negocios cujo porte os aproxima do nivel de renda
da agricultura familiar, como se vé na Tabela 3, e cuja magnitude social
é impressionante. A considerar apenas as informagbes da Ecinf, os
estabelecimentos familiares urbanos sao mais do que o dobro do que o
correspondente a agricultura familiar (9,5 milhdes contra 4,2 milhoes).

O IBGE estratificou as empresas por classe de valor da receita obtida
no més de outubro de 1997. A Tabela 3 mostra que das 9.477.973
milhoes de “empresas do setor informal”, 4.777.961 tiveram receita
até R$500,00 em outubro de 1997. A tabela propée uma dupla
extrapolagao: ela torna anual o valor de outubro de 1997, multiplicando-
o por doze, e atualiza-o com base no INPC. Claro que é impossivel
saber se outubro é um més tipico, o que exige precaugao nos resultados
alcangados.

Feita essa ressalva, as 4.777.961 empresas, correspondentes a pouco
mais da metade do universo total, teriam tido um faturamento (sem
descontar as despesas) inferior a R$10.000,00 (R$9.577,00), caso a
receita de outubro de 1997 exprimisse média mensal e com base na
atualizagao dos valores em que se apoiou a estratificagao proposta pelo
IBGE para aquela data.
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Tabela 3 - Pais: Brasil

Empresas do setor informal — classes de valores da receita — outubro de 1997

Classes de Empresas do setor informal
valores da
receita em Valor Numerode | Freqiiéncia Numero Fregiiéncia
outubrode | corrigido (R$)* | empresas acumulada | percentualde | acumulada
1997 R$) absoluta** | empresas** | percentual**
1a100 até 1.915 1.154.476 1.154.476 12,58 12,58
101a200{ 1.916a3.830 1.283.680 2.438.156 13,99 26,57
201a300| 3.831a5.746 944.490 3.382.646 10,29 36,86
301a500( 5.747a9.577 1.395.315 4.777.961 15,21 52,07
501a1.000 9.578a19.154 1.686.208 6.464.169 18,38 70,44
1.001a2.000| 19.155a38.308 1.283.315 7.747.484 13,98 84,43
2.001a5.000| 38.309a95.772 954.613 8.702.097 10,40 94,83
5.001 oumais| 95.773 oumais 474.535 9.176.632 517 100,00
Sem receita 236.430
Sem declaragao 64.912
Total 9.477.973

Fonte: IBGE - Ecinf, 1999.

* Corrigido pelo INPC de outubro de 1997 a julho de 2003.

** Para efetuar o célculo nao foram incluidas empresas sem receita ou sem declarago.

Entendido como sindnimo de atividade inovadora, capaz de modificar
as praticas habituais e alterar os equilibrios existentes para provocar
crescimento econdmico, é claro que o empreendedorismo nio é a
caracteristica social que define esse imenso e variado conjunto de
empresas: os 4,2 milhoes de agricultores familiares tampouco podem ser
vistos como empresarios schumpeterianos tipicos. Na verdade, nao existem
critérios que permitam dizer quantos, desse total, possuem condicoes de
levar adiante iniciativas que renovem suas praticas rotineiras, permitindo
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entao a abertura de novos horizontes e oportunidades econdmicas. Mas
a Ecinf tem algumas informagdes que fornecem pistas interessantes. Vale
ressaltar duas delas.

a) A maioria quer continuar ou aumentar o negocio

Tabela 4 - Pais: Brasil

Empresas do setor informal - planos futuros para o negécio — 1997

Planos para o futuro do negécio Empresas do Percentual
setor informal

Aumentar o negécio 3.543.836 37,39
Continuar o neg6cio no mesmo nivel 2.843.884 30,01
Mudar de atividade e continuar independente 885.272 9,34
Abandonar a atividade e procurar emprego 1.145.466 12,09
Nao sabe ou nao declarou (outros planos) 1.059.515 11,18
Total 9.477.973 100,00

Fonte: IBGE - Ecinf, 1999.

A primeira informagao relevante esta na Tabela 4: dos 9,5 milhoes de
empresas estimadas pela Ecinf, 3,5 milhoes manifestaram planos para
aumentar o negocio e apenas 1,1 milhdao declaram que vao abandonar
as atividades e procurar emprego. Essa propor¢ao minoritaria pode
esconder o que os especialistas chamam de “desemprego por desalento”:
talvez os que vao procurar emprego tenham melhor sorte como
assalariados do que como trabalhadores por conta prépria. E nao é
impossivel que muitos dos que permanecem na condigcao de por conta
prdpria estejam em situagao sofrivel, mas nao tém qualquer esperanga
de encontrar colocagao no mercado de trabalho. De qualquer maneira,
é interessante observar que a idéia de valorizar o préprio negocio pertence
a uma quantidade apreciavel de seus titulares, abrangendo mais de um
terco deles.

A segunda informagao que pode sinalizar para algum tipo de ambigao
inovadora na gestao do negdcio esta na Tabela 5: do total de 9,5 milhdes
de empresas, 1,5 milhao fizeram investimentos em 1997. Ainda que a
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Ecinf ndao diga em que foram feitos esses “investimentos e/ou aquisi¢oes”
pode-se presumir que se trate de uma espécie de aposta na melhoria do
negocio feita por seu titular. Tanto mais que os investimentos sao feitos
basicamente com recursos proprios, cujo custo de oportunidade, em
principio, é muito alto. Se fossem investimentos feitos com base em
créditos altamente subsidiados, nio seria facil saber se tém consisténcia
econdmica ou se sdao motivados pelos proprios subsidios. Investir recursos
proprios num negécio é um importante sinal de iniciativa empreendedora.

Mesmo que a ambicao revolucionaria da palavra empreendedorismo
esteja muito distante das possibilidades da grande maioria dessas unidades
produtivas (ver Box 3) — bem como das que constituem a agricultura
familiar - o fato de apenas 75 mil terem obtido crédito para investir
mostra um impressionante contraste entre as energias produtivas desse
segmento e os recursos sociais voltados a que essas iniciativas
(investimentos) se materializem. E uma ilustracdo da idéia contida no
relatério do Banco Mundial (2003) sobre a América Latina em relagao
ao poder que a desigualdade social tem - via assimetria de informagao -
para inibir o préprio crescimento econdmico.

b) Parte importante dos empreendedores — embora minoritaria - faz
investimentos

Tabela 5 - Pais: Brasil

Empresas do setor informal que fizeram investimentos, segundo a origem
dos recursos - 1997

Fizeram investimentos e/ou aquisi¢ées nos Gltimos 12 meses

Origem dos recursos Nuamero de empresas Percentual
Lucros de exercicios anteriores 959.568 62,5
Empréstimos bancarios 74.745 4,9
Outros tipos de empréstimos 127.943 8,3
Outros 371.782 24,2
Sem declaragao 1.569 0,1
Total 1.535.606 | 100

Fonte: IBGE - Ecinf, 1999.
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BOX 3
Por conta-prépria e empreendedores

O importante estudo recente da OCDE (2003b) sobre
empreendedorismo e desenvolvimento econémico local insiste em
que nao se transforme o vicio em virtude, no que diz respeito ao
empreendedorismo de pequeno porte: trabalho por conta prépria e
empreendedorismo ndo podem ser tomados como sindnimos.

O trabalho independente e o empreendedorismo nao sao categorias
inteiramente intercambidveis. Alguns trabalhadores independentes
exercem uma atividade que apresenta muitas caracteristicas de uma
atividade empreendedora. Eles estabelecem um plano de empresa,
adquirem competéncias e exercem fungoes de dirigentes de empresas,
realizam investimentos financeiros importantes, procuram ser
autdonomos em suas decisoes e empregam outras pessoas (nas décadas
de 1980 e 1990, nos paises membros da OCDE, cerca de um tergo
dos trabalhadores independentes eram, eles mesmos, empregadores,
embora com muitas variagées de pais a pais). Na grande maioria,
entretanto, suas condi¢bes de trabalho diferem pouco daquela dos
assalariados e, em muitos paises, a principal diferenca é que sua
situagao nao lhes da direito a tantas vantagens sociais nem a
aposentadoria. Em certos casos, os empregadores obrigam seus
assalariados a aceitar um estatuto de trabalhadores independentes
para escapar as cargas salariais. Seria, portanto, um erro assimilar
todo trabalho independente a empreendedorismo. Assim, favorecer
o trabalho independente fez parte, com freqiiéncia, de uma politica
maior de encorajamento ao empreendedorismo (OCDE, 2003b).

E interessante que nas analises da OCDE sobre trabalho por conta
propria a agricultura é tomada como caso a parte. Assim, nem se
discute o fato de que a grande maioria da forga de trabalho opera
sob regime individual ou familiar, e que o assalariamento é
minoritario. Fora da agricultura, o trabalho por conta prépria é, em
média, de apenas 13% do total da ocupagao na OCDE, muito menos
que nos paises em desenvolvimento. Nesses é provavel que a distancia
entre trabalho por conta prépria e empreendedorismo seja muito
maior; ao mesmo tempo, exatamente pelo fato de uma proporgao
muito mais importante dos trabalhadores nao ser assalariada é que
0 combate a pobreza passa pelo esforco de melhorar a qualidade
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dos empreendimentos dos que vivem de seus préprios negocios.
Esse esforco é tanto mais legitimo quanto mais se constata a
dificuldade de acesso a servigos publicos que poderiam melhorar as
condigoes produtivas e de insercao no mercado de muitas dessas
unidades produtivas.

3.4.2. Fortalecer o empreendedorismo de pequeno porte exige a
formulagdo de contratos entre o poder publico federal e trés tipos de
atores: os eleitos locais, o setor privado e o setor associativo

A nogao de Contrato Territorial de Desenvolvimento esta no centro da
reflexdao a que deu lugar todo o processo de elaboracao do Ministério do
Desenvolvimento Agrario nos uGltimos anos (CNDRS, 2002; VEIGA, 2002).
Sao bastante conhecidas as avaliagoes criticas a respeito do Pronaf quanto
a infra-estrutura e aos servicos. Salientaram as limitagoes a que conduz a
abordagem estritamente municipal da vida local, a participagao de atores
ligados apenas a agropecudria e a precaria participagao popular em sua
elaboragao (ABRAMOVAY, 2003b). As mudangas recentes levadas adiante
nesta linha do Pronaf pelo atual Conselho de Desenvolvimento Rural e
Agricultura Familiar (Condraf) apontam para um importante avango no
sentido de corrigir essas limitagdes. Devem-se assinalar, entretanto, dois
pontos de estrangulamento para os quais a reflexao talvez ainda nao tenha
avangado o suficiente.

a) O desenvolvimento territorial sup6e logica de atribuicao de recursos
publicos a partir do julgamento da qualidade dos projetos
apresentados e nao apenas das necessidades sociais das localidades
e comunidades que os apresentam. Essa é a caracteristica central
tanto do Leader europeu como do Empowerment zones
and entreprise communities norte-americano (BEDUSCHI;
ABRAMOVAY, 2003). No EZ/EC o importante nao é a participagao
genérica dos cidaddos, mas a acao de planejamento estratégico de
longo prazo, que seja permanentemente monitorada e envolva os
diferentes atores das comunidades. Planejamento estratégico nem
sempre é compativel com o atendimento imediato de necessidades
urgentes. A légica que faz do poder publico federal o provedor dos
bens e servigos basicos dos quais as comunidades locais nao dispoem
acaba conduzindo a uma relagao que inibe o planejamento
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estratégico e a descoberta de vocagées em torno das quais podem
ser trilhados caminhos inéditos de geracao de renda. Existe uma
caréncia fantastica de inteligéncia voltada ao planejamento
estratégico nas regioes de pobreza. Suprir essa deficiéncia é um dos
mais importantes objetivos de uma politica de desenvolvimento
territorial. Associar transferéncia de recursos a obrigacao local de
convocar e receber talentos voltados ao planejamento pode ser um
caminho importante para a inovagao institucional da qual depende
o fortalecimento do empreendedorismo de pequeno porte. O papel
das faculdades e das universidades do interior do pais pode ser
decisivo, desde que haja uma orientagao governamental clara
sinalizando para o fato de que o combate a pobreza exige inovagoes
que permitam tornar economicamente viaveis 0s projetos em que
vao envolver-se os empreendedores que hoje vivem em situagao de
pobreza. Na expressao utilizada pela Datar francesa, em documento
recente, o contrato de desenvolvimento tem a missio de expor
“vocagoes prioritarias de cada regiao, objetivos comuns identificados
conjuntamente pelo Estado e pelas comunidades” (DATAR, 2003,
p. 22). O fortalecimento do empreendedorismo é o resultado de
um certo ambiente para cuja criacdo o poder publico pode
contribuir: 0 mais importante é uma atmosfera local que valorize o
conhecimento, o que se traduz nas nogoes hoje empregadas pela
OCDE de comunidades, cidades e regidoes de aprendizagem
(BEDUSCHI; ABRAMOVAY, 2003). A criagao e o fortalecimento
de empresas emite sinais que ampliam a prépria confianga dos atores
locais em suas atividades empreendedoras. E nesse sentido que
Richard Locke insiste na afirmagdo de que “a confianga pode ser
construida, mesmo em situagées adversas, mediante processos
sequienciais que misturam agao auto-interessada, politica de governo
e o desenvolvimento de mecanismos de autogoverno”.

A maior ameaga a consisténcia das politicas territoriais brasileiras é
sua redugao a um pacto entre movimentos sociais, autoridades
publicas locais e governo (estadual e/ou federal). Nao ha divida
que coordenar agoes de diversos niveis de governo e ampliar a
audiéncia dos movimentos sociais € um imenso progresso, ainda
mais em sociedades marcadas por disparidades sociais tao gritantes
como o Brasil. Contudo, é muito dificil conceber processos de
desenvolvimento localizados sem que empresarios consolidados
possam ter participagao ativa. Construir prosperidade exclusivamente
com base no aporte de recursos plblicos a economia popular, de
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costas (ou até em oposicao) as atividades empresariais ja existentes,
ignora o papel central da confianca na construgcio do
desenvolvimento. O atraso de uma regidao pode ser definido
exatamente pela precariedade dos lagos de confianga entre seus
habitantes que faz com que qualquer desvio em relacdo aos
caminhos ja conhecidos seja interpretado como inadmissivel quebra
de regras, profundamente ameacadora para todos e, sobretudo, para
0s mais pobres. A definicao de confianca de Richard Locke, nesse
sentido, é instrutiva: “os atores econdmicos manifestam confianca
quando, em situagoes de informacao incompleta e incerteza (que
eu creio caracterizar a maior parte das situagbes econdmicas no
mundo) (...) expdem-se ao risco de comportamento oportunista por
parte de outros, por terem razido de acreditar que esses outros nao
vdo tirar vantagem desta oportunidade”. O parasitismo latifundiario
e as situagoes de submissao personalizada e clientelista, tio comuns
no meio rural do Nordeste brasileiro, sao obstidculos objetivos a
formulagao de pactos territoriais com conteiddo econémico
promissor. O pressuposto basico dos contratos de desenvolvimento
territorial é que possam conduzir a ampliacdo dos espagos publicos
de negociagdo entre atores sociais cujos interesses nao sao,
evidentemente, idénticos. Richard Locke sustenta que a confianca
pode ser construida num processo seqiiencial que coloca juntos
“elementos de auto-interesse encapsulado”, intervencgao
governamental e o desenvolvimento de mecanismos de autogoverno
por parte dos préprios atores. E claro que situagdes de imensas
disparidades sociais ndo sao propicias a que a defesa do auto-interesse
seja exercida em situagao de cooperagao social: o risco de que a
cooperacao se confine a um circulo limitado de pessoas que ja se
conhecem e acabam até utilizando recursos publicos em beneficio
préprio e contra os interesses da maioria é imenso. O que mostra a
revisao de literatura feita por Locke é que o governo pode utilizar
um conjunto de incentivos para induzir a comportamentos
cooperativos entre grupos sociais que, até entao, se encontravam
em situacao de conflito ou de dependéncia perniciosa. O que nao
se pode é imaginar um ambiente em que a atuagao empresarial faz-
se a sombra de critérios que nao resistem a um julgamento publico
quanto a sua utilidade social e onde, apesar disso, constréi-se um
pacto territorial de desenvolvimento. E claro que ninguém tem a
formula magica para resolver essa espécie de quadratura do circulo
do combate a pobreza: o que nao se pode, é ignorar sua existéncia.
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Documento recente do IICA (SEPULVEDA et al, 2003) insiste que a base
do desenvolvimento territorial é a articulagao entre os locais mais pobres e
as regioes dindmicas que sao essenciais para sua vitalizagado. No mesmo
sentido, mostra que nao é possivel imaginar que as regides pobres possam
melhorar suas condigdes sociais com base apenas em investimentos publicos.

Pode-se detectar uma dimensao preocupante do incipiente processo
de formacgdo de politicas territoriais de desenvolvimento no Brasil: na
pesquisa de Weigand Junior (2003) sobre experiéncias de desenvolvimento
territorial em todo o Brasil — que teve por base 40 experiéncias — apenas
em trés delas € mencionada a participagcao de “empresas”. Das trés situagoes
em que as empresas tém alguma participacao, nao ha nenhuma no
Nordeste. O mesmo se observa na exposi¢ao que faz Sepulveda (2003) do
trabalho do IICA com base em experiéncias de desenvolvimento territorial
na Coldémbia, no México e no Equador: as empresas nao fazem parte do
universo social do desenvolvimento territorial.

A prova dos nove de que contratos de desenvolvimento tém natureza
verdadeiramente territorial — distinguindo-se assim tanto da ajuda restrita
ao crescimento de um certo setor econdmico quanto das transferéncias de
renda para os mais pobres — pode ser obtida pela resposta a trés perguntas:

i) A assinatura dos contratos exige dos atores compromissos com a
busca de praticas até entao inexistentes no plano local?

ii) Os signatarios dos contratos sao atores que nao faziam, até entao,
parte do circulo de relagbes sociais, econémicas e politicas dos
segmentos sociais que se pretende mais fortemente beneficiar'’?

iii) Os contratos de desenvolvimento vao conduzir a processos sociais
capazes de contribuir para a redugao da desigualdade?

O empreendedorismo de pequeno porte é fortalecido por um ambiente
local que estimula a cooperagao social, a aprendizagem e, ao mesmo
tempo, a inovagao e a competitividade. Essa orientagdo nao se reduz ao
estabelecimento de contratos entre poderes publicos de varios niveis. A
atuacao conjunta de unidades administrativas, que vinham, até entao,
operando isoladamente — ministérios setoriais e prefeituras preocupadas
em responder as demandas mais imediatas de suas bases localizadas, por
exemplo — é um avango que pode melhorar os resultados das politicas de

17 Aauséncia, nos conselhos municipais de desenvolvimento rural, ndo s6 de atores como os bancos (Favaretto et al, 2001), mas
também das associagoes comerciais, do Sebrae e de outros representantes do empreendedorismo de pequeno porte nao-
agricola no meio rural é um sinal preocupante da dificuldade em se passar de uma visao setorial para uma abordagem, de
fato, territorial do desenvolvimento.
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governo. Entretanto, até hoje, a legislagao brasileira ndo contempla é a
possibilidade de contratos que retinam os atores centrais do
desenvolvimento local — o setor privado, o setor associativo e os eleitos
locais — como protagonistas centrais'®. O Brasil ampliou, de fato, a partir
de 1988, os poderes das unidades descentralizadas' ao fazer dos municipios
entes federativos no sentido pleno da palavra. Todavia nao permitiu, até
agora, um minimo de flexibilidade que fortaleca o estabelecimento de
unidades locais com geometria variavel reunindo atores publicos diversos
(varias prefeituras, v.g.) e, sobretudo, que incentive a presenca ativa do
setor privado e associativo nos compromissos em torno dos quais os recursos
chegam as regioes. E nesse sentido que Urquiza (2003) insiste num conjunto
de “vicios e impropriedades da gestao estatal”, entre os quais destaca-se a
centralizacao excessiva®®. A verdade é que o modelo de atribuicao de
recursos as regioes obedece ao formato piramidal tipico do momento
historico em que ao Estado cabia distribuir os resultados de sua arrecadagao.
A criagao de um fundo de desenvolvimento regional e a proposta de que
35% dos recursos do BNDES sejam aplicados no Nordeste podem ser
elementos importantes para reverter as praticas habituais, desde que a
atribuicao de fundos seja condicionada a projetos regidos por qualidade,
participacdo e inovagao?'.

Inovacao e competitividade nao sao apenas atributos isolados de cada
empresa, mas sobretudo os resultados sistémicos de suas relagbes sociais
(SEPULVEDA et al, 2003). Documento do programa Leader (FARRELL;
THIRION, 2001, p. 5) resume bem a questao: “sera que podemos dizer
que um territério é competitivo quando produz, por exemplo, matérias-
primas agricolas baratas, mas em condigdes sociais deploraveis e sem
qualquer respeito pelo ambiente? Essa interrogacao conduz a um sentido

18 A experiénciada Andaluzia, descrita por Plata (2003), mostra que na Espanha nao so existem muito mais unidades adminis-
trativas locais que, em geral, na América Latina — s6 a Andaluzia possui 700 municipios — mas que também sao
institucionalizadas as unides entre os municipios por intermédio das comarcas. O mais importante na exposicao de Plata é
que as organizagdes locais (0s grupos de desarrollo rural), reunindo setores privados, publicos e associativos, tém poder de
fazer contratos e de gerir recursos publicos: forma inovadora de gestio de fundos publicos. Esses grupos respondem pela
elaboragao de estratégias locais de desenvolvimento, com base na concertagao dos atores que deles participam. A experiéncia
da Andaluzia resultou, na avaliagao de Plata, em significativa diversificagao da economia rural da regido. Nada semelhante
parece existir no Brasil nesse sentido.

19 Tais poderes, a partir de 1994, foram novamente reduzidos, em fungio da elevagao da carga tributaria dirigida ao Govemo
Federal, por meio de impostos como a CPMF.

20 Urquiza insiste no caréter burocrético e nas fungdes de puro controle exercidas pela grande maioria dos conselhos gestores:
“0 que se entende por participagao reduz-se muitas vezes a tentativa do poder publico de dividir responsabilidades”. Ver,
no mesmo sentido, Abramovay (2003b).

21 Infelizmente, as discussdes mais recentes sobre a reforma tributaria indicam que este fundo nao sera mais criado: o pais nao
vai dispor, entao, de um elemento que poderia ser importantissimo na mudanga do formato institucional de destinagao de
recursos a regioes mais pobres.
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mais lato de competitividade, que se exprime num conceito de
competitividade territorial: um territério torna-se competitivo sempre que
possa fazer frente a concorréncia de um mercado, assegurando, ao mesmo
tempo, (...) durabilidade ambiental, econémica, social e cultural baseada
em légicas de rede e de articulagao interterritorial”. Ressalta-se a definicao
de competitividade econémica da Unidao Européia, tal como se exprime
neste trecho do documento do Leader (2001, p. 5): “capacidade dos agentes
de produzir e reter um maximo de valor acrescentado no territério,
reforcando a relacao entre setores e fazendo a combinagao dos recursos
das vantagens para valorizar o carater especifico dos produtos e servigos
locais”. Competitividade econdmica nao se reduz entiao, nem de longe, a
capacidade de colocar produtos indiferenciados nos mercados
internacionais a baixo preco. Se assim fosse, 0 espaco para o crescimento
do empreendedorismo de pequeno porte para o préprio desenvolvimento
territorial seria muito restrito. £ exatamente porque a competitividade
econdmica se apdia no conhecimento, na organizagdao, na cooperagao
social e no espirito inovador que os territérios podem apoiar-se no
fortalecimento do empreendedorismo de pequeno porte para afirmar sua
presenca em diferentes tipos de mercados?.

Nessa mesma Optica, Echeverri (2003) insiste nas conseqiiéncias
econdmicas da cidadania: sem cidadania, diz ele, nao é possivel construir
as instituicbes basicas que permitem o funcionamento de mercados que
possam representar horizonte de melhor qualidade de vida para os mais
pobres. A América Latina esta passando por uma transicao que tem dupla
natureza: por um lado, ampliam-se os espagos de participagao de variados
grupos sociais na esfera publica da vida social. Por outro, ha mudangas
nas proprias competéncias das instancias estatais. Até os anos 1960, era o
Estado nacional que detinha o monopdlio das competéncias e das decisoes,
inclusive quanto as regidoes. Hoje isso mudou: hd novos espagos de
protagonismos e nao apenas no plano local. No Mercosul, por exemplo,
tomam-se decisdes que seria dificil imaginar que tanto o Brasil quanto a
Argentina autorizassem até alguns poucos anos atrds. A conseqiiéncia

22 Aguerafiscal como forma de atragio de recursos para regides atrasadas representa o contrario do desenvolvimento teritorial:
aempresa é atraida por atributos incapazes de fazer com que sua presenga represente aumento da coesao social e da
capacidade localizada de agregacio de valor por parte de uma rede multipla de atores sociais (ARBIX, 2001). Tania Bacelar
(2003) insiste que a guerra fiscal é uma espécie de filha bastarda do Estado centralista: quando a alocagio de recursos deixa
de ser definida por um Estado autoritério, instaura-se uma espécie de guerra de todos contra todos, em que a renuncia fiscal
leva a uma perda de recursos que poderiam ser aplicados no processo de desenvolvimento. Pior: a guerra fiscal faz com que
as empresas levem para regides pobres nao seus departamentos de pesquisa, de marketing, em suma, sua inteligéncia estra-
tégica, mas, a0 contrario, apenas sua folha salarial que contrata — é o caso da Grandene, em Sobral — operarios mal formados
e que recebem pouco mais de um salario minimo por més. A empresa nao é atraida pelos servigos e pela qualidade do
territério e sim por sua pobreza — e pelos recursos fiscais que abrem caminho para a exploragao dessa pobreza.
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pratica é que nao se pode considerar que apenas os recursos financeiros
estatais formam a base do desenvolvimento dos territérios. E fundamental
a participagao ativa de recursos privados. A insisténcia de Echeverri (2003)
sobre o vinculo entre fortalecimento da cidadania e dinamismo econémico
é crucial: situagoes locais em que a atuagao empresarial caracteriza-se
pelo desrespeito a direitos e interesses elementares da populacao local
exigem a expansdo de uma esfera publica que possa resultar ndo apenas
na participacao dos cidadiaos, mas também no fortalecimento de varias
instituicoes econdmicas, a comegar pelo préprio mercado.

Por fim, convém assinalar que os contratos territoriais de desenvolvimento
devem evitar o que Judith Tendler (2003) chamou de “pacto com o diabo”,
situacoes em que as vantagens atribuidas aos atores locais sao socialmente
nefastas e nao conduzem a valorizagdo dos atributos regionais:

(...) a dinamica do pacto com o diabo reforca atitudes
descompromissadas mantidas por varios planejadores do
desenvolvimento econdmico e por gerentes e diretores de bancos
de desenvolvimento referentes a pequenas empresas informais.
Quando esses gerentes e funcionarios publicos admitem a
importancia da assisténcia a pequenas empresas e ao setor informal,
essa assisténcia € vista mais como uma medida de bem-estar social
no ambito dos 6rgaos de governo que tratam da politica social e
nao no dominio daqueles 6rgaos envolvidos com a promogao do
desenvolvimento econémico (TENDLER, 2003).

O que Judith Tendler estd denunciando aqui é justamente a
contraposi¢ao entre a necessidade socialmente justificada de se manter e
criar empregos e a baixa eficiéncia da economia em que esses objetivos
sao atingidos. E fundamental que os pactos territoriais de desenvolvimento
promovam justamente transformacoes técnicas e organizacionais que
permitam melhorar as condigbes produtivas e a inser¢cao nos mercados
das iniciativas dos empreendedores de pequeno porte.

3.4.3. O empreendedorismo de pequeno porte, no meio rural, deve
combinar atividades agropecudrias e atividades nao-agropecudrias

Ja sao bastante conhecidos os trabalhos brasileiros que mostram o aumento
da importancia das atividades nao-agricolas levadas adiante por populagoes
que vivem no perimetro que o IBGE chama de éreas rurais (CAMPANHOLA;
GRAZIANO DA SILVA, 2000). Esse perimetro, entretanto, é apenas parte do
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que pode ser chamado de territérios rurais, desde que se adote para sua
definigao critérios sociais e geograficos e nao puramente administrativos
(VEIGA, 2002; ABRAMOVAY, 2003c). As regides rurais incluem, portanto,
ndo s6 o “campo aberto”, mas as sedes de milhares de pequenos municipios.

Politicas de desenvolvimento rural sao concebidas exatamente para
contemplar essas multiplas atividades a que se dedica a populagao rural.
Elena Sarraceno (2002) mostra, em texto recente, que, na Europa, o
desenvolvimento rural procurou — até o final dos anos 1970 — adaptar as
estruturas fundidrias pulverizadas a um formato préprio que permitisse a
agricultura do continente concorrer com as grandes unidades produtivas
norte-americanas. Por essa concepgao, as areas rurais deveriam caminhar
para conter em seu interior fundamentalmente agricultores e apenas aqueles
capazes de competir nos mercados internacionais (ABRAMOVAY, 1999).
Durante os anos 1980, ficou claro nao sé que os agricultores eram minoria
no meio rural, mas que o povoamento das regides nao densamente
povoadas tinha, muitas vezes, potencial de geragao de renda superior ao
de atividades agricolas tradicionais. Além disso, a presencga social
diversificada no meio rural contribuia para pressionar seus habitantes a
fazer da preservacao da biodiversidade e do patrimonio natural e cultural
importante fonte de geracdo de renda. Nesse momento se caracteriza a
passagem da abordagem setorial para a territorial, a respeito do
desenvolvimento rural. Na Uniao Européia, o grande trunfo das regides
rurais esta na preservagao e no refor¢o da diversidade de suas economias.

Nao é o caso de expor com mais detalhes aqui a evolugao histérica que
tornou o desenvolvimento territorial um principio basico das politicas de
desenvolvimento da Unido Européia. O importante é compreender tanto
0 que essa experiéncia pode ter de instrutiva para nés, quanto suas
profundas diferengas com relagdo a situagao brasileira: entre n6s, o peso
da agricultura nas éreas rurais € bem maior do que nos pafses desenvolvidos.
Infelizmente, a ja citada pesquisa do IBGE sobre Economia Informal Urbana
nao faz a separacao dos informantes por tamanho de municipio. Mas é
importante mencionar que dos 9,5 milhdes de unidades produtivas
levantadas pelo IBGE em 1997, cerca de 2,5 milhdes (quase um quarto)
dessas unidades estavam no Nordeste. Note-se que a propor¢ao de
agricultores familiares nordestinos sobre o total de agricultores familiares
do Brasil é muito maior: quase metade dos estabelecimentos agropecudrios
familiares estava no Nordeste em 1996 e, entre esses, situava-se a
esmagadora maioria dos que se encontravam em situagao de pobreza. Ja
os trabalhadores por conta prdpria urbanos nordestinos correspondem a
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um quarto do total nacional dessa categoria, o que ja é um forte indicativo
da maior participacao da pobreza ligada, de uma forma ou outra, a agricultura
no Nordeste, quando se compara a regido com o restante do pais.

Dos 2,5 milhdes de unidades produtivas do que o IBGE chama de
“economia informal urbana”, entre metade e um terco estava nas regioes
metropolitanas?® . Metade da “economia informal urbana” do Ceara estd na
regido metropolitana de Fortaleza, por exemplo. Em Salvador, esta um ter¢o
da “economia informal urbana do Nordeste”. Considerando que existem
areas urbanas nao metropolitanas no Nordeste (Sobral, Campina Grande,
Barreiras, entre outras) a conclusao é que dos 2,5 milhdes de empresas da
“economia informal urbana” do Nordeste, bem menos da metade esta nos
pequenos municipios, o que é mais um indicio da conhecida precariedade
da diversificagao das economias locais. Existem nas areas rurais do Nordeste
muito mais agricultores do que trabalhadores por conta prépria em atividades
nao-agricolas. Quando se fala, portanto, de trabalhadores por conta prépria
no interior do Nordeste, a grande maioria tem relagao direta com a
agricultura, mesmo que nao consiga tirar de suas atividades agropecudrias o
essencial do necessario a sua sobrevivéncia. Mais que isso: a pobreza tende
a ser maior em municipios menores — sobretudo em regides mais carentes.
Entre os pobres, aqueles que se dedicam a agricultura encontram-se em pior
situacdo. Essa é uma das razdes que motiva o IICA (SEPULVEDA et al, 2003),
conforme consta em documento recente, a insistir na importancia da
agricultura para o desenvolvimento rural, apesar da importancia crescente
de outras atividades no meio rural.

Promover a diversificagdo de economias rurais dominadas pela pobreza
de pessoas cuja renda depende ao menos em parte da agropecudria é bem
mais dificil do que fazé-lo em situagbes — como a européia — em que ha
atores sociais nao envolvidos diretamente com a agricultura e interessados
na valorizagao dos recursos ambientais e paisagisticos locais. A reuniao
entre baixa densidade demogréfica, pobreza e grande dependéncia de
uma agricultura precdaria é sinal de um tecido econémico pouco
diversificado e que responde com muita dificuldade a politicas de
desenvolvimento. A atragao empresarial que essas regides podem exercer
sobre investidores locais ou de outras regides é movida, em geral, pela
presenca de mao-de-obra ou de recursos naturais abundantes e baratos e
nao por suas virtudes organizacionais ou pela existéncia de infra-estruturas
e servigos de qualidade.

23 Nos volumes sobre a Economia Informal Urbana nos estados, hé tabelas sobre a situagao das regides metropolitanas.
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E exatamente a esse desafio que se lanca um projeto de revalorizagao
dos territorios rurais. Por um lado, ele nao pode consistir em garantir renda
para manter os agricultores nas atividades a que se dedicam hoje. As politicas
voltadas aos segmentos mais pobres entre os agricultores familiares, como
o seguro-renda, sempre atuaram de forma emergencial para evitar catastrofes
como perda de safra por seca, por exemplo, e, assim, nunca puderam
induzir e oferecer seguranca aqueles que tivessem iniciativas inovadoras.
O seguro-renda para agricultores atingidos por sinistros naturais limita-se
sempre aos produtos tradicionais cultivados pelos agricultores. Da mesma
forma, o programa Fome Zero também insistia na complementaridade
entre 0 aumento da demanda decorrente das transferéncias de renda e a
elevagao na oferta de produtos tradicionais (feijao, milho e mandioca).
Por maior que seja a utilidade social imediata dessas politicas, elas nao sao
capazes de despertar o entusiasmo dos que pretendem levar adiante
atividades empreendedoras, sobretudo dos mais jovens. O risco entao é
que a protecao aos agricultores familiares, em torno do que ja fazem,
iniba os processos de inovagdao implicitos no proprio conceito de
desenvolvimento territorial. Em suma, diversificar a prépria produgao
agropecudria em direcdo a produtos que representem agregacao de valor
é um primeiro desafio que se opde a logica até aqui prevalecente nas
politicas publicas.

Além de diversificar e ampliar os horizontes de mercado dos agricultores,
um projeto de desenvolvimento territorial deve também conhecer e
fortalecer as capacidades produtivas e a insercao em melhores mercados
dos pequenos negbcios nao-agricolas. Somente parte dos filhos dos
agricultores pode manter-se na profissao paterna. Entretanto, muitos dos
que nao se tornarao agricultores podem desenvolver suas capacidades
aproveitando os circulos de relagbes sociais em que cresceram e
contribuindo assim a valorizagdo de suas regides de origem.

3.5. Conclusdes

A nocao de desenvolvimento territorial estd muito longe de representar
uma dimensao significativa da acao do Estado brasileiro na luta contra as
desigualdades regionais nos dias de hoje. A discussdo nacional continua
centrada nas diferentes formas de redistribuicdao dos recursos entre as
macrorregioes do pais, e nao existem novos mecanismos de incentivo
capazes de provocar reagrupamentos locais com potencial de geragao de
novas politicas e novas dinamicas. E verdade que o termo incorporou-se
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ao vocabulario do Ministério do Desenvolvimento Agréario; mas nio existe
qualquer sinal de coordenagdo entre as agoes do MDA, do Planejamento
e da Integragao Nacional no sentido da valorizagdo dos potenciais dos
territérios. Confinados ao Ministério do Desenvolvimento Agrario, os
territorios serao apenas nova denominagdo para as agdes ja conhecidas
em que se escolhe o publico do ministério (os agricultores familiares, os
acampados e os assentados) e a esse publico dirigem-se recursos, sem que
os instrumentos contratuais referentes ao aumento das capacidades locais
de planificagao aparecam. O desenho atual das transferéncias de renda
permanece dentro da légica segundo a qual o importante é localizar bem
o alvo das politicas sociais e controlar — por meio dos conselhos municipais
- sua correta execucao. Nas regides urbanas, nada existe que se assemelhe
ao que tem sido o Pronaf: um dispositivo institucional voltado a fortalecer
as iniciativas de centenas de milhares de agricultores familiares. O Brasil
possui inteligéncia estratégica voltada para o crescimento de diferentes
segmentos da inddstria, mas nio tem sido capaz de organizar um programa
consistente capaz de aproveitar as energias produtivas de milhdes de
empreendimentos de pequeno porte que existem por todo o territério.
Esse aproveitamento ndo pode depender diretamente do poder puablico
federal. Entretanto, s6 sera real se o Governo animar um movimento nacional
que envolva as forgas vivas da sociedade - o setor privado, os eleitos locais
e o setor associativo — e que nao se limite a contemplar a chegada de
recursos federais aos mais pobres.

A prética de atribuir recursos as regides em funcdo da qualidade dos
projetos que elaboram é um dos mais importantes caminhos para estimular
o surgimento de projetos consistentes na luta contra a pobreza. Obviamente
as regides mais pobres sdao carentes das capacidades de planejamento
necessarios a esse tipo de atividade; mas, num pais como o Brasil, mesmo
nas regides mais pobres existem organizagdes nao-governamentais,
capacidades governamentais localizadas e muitas vezes energias
empresariais cuja coordenagao podem resultar dindmicas interessantes.
Nao é enfatizando um publico determinado para as politicas (no caso, os
mais pobres) que se vai estimular o surgimento de dindmicas localizadas
virtuosas. Qualidade nido pode mais ser um atributo ligado apenas a certos
segmentos econdmicos pelos quais respondem os setores mais privilegiados
da sociedade. Assim, sem que a nogao de qualidade atinja os projetos
voltados a populagdoes pobres, sua emancipagdo social sera
permanentemente adiada.

83



Territério, Desenvolvimento Rural e
Democracia: Anais do | Férum Internacional

> 3.6. Bibliografia

ABRAMOVAY, Ricardo (1998). Agricultura familiar e servigo publico: novos
desafios para a extensao rural. Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, vol. 15,
n° 1, p. 132-152, jan/abr.

(2003a). Finangas de proximidade e
desenvolvimento territorial. In: O futuro das regiGes rurais. Porto Alegre:
UFRGS Editora.

(2003b). Conselhos além dos limites. In: O futuro
das regiées rurais. Porto Alegre: UFRGS Editora.

(2003¢). Fungdes e medidas da ruralidade no
desenvolvimento contemporaneo. In: O futuro das regibes rurais. Porto
Alegre: UFRGS Editora.

: SAES, Silvia; SOUZA, Maria Célia e MAGALHAES,
Reginaldo (2003)..Mercados do empreendedorismo de pequeno porte no
Brasil. In: ARBACHE, Jorge, org. — CEPAL/DFID - Brasilia.

(1992-1998). Paradigmas do capitalismo agrdrio
em questdo. 22. ed. Sao Paulo: ANPOCS/HUCITEC.

(2002). Especializagao e diversificagao nas
economias rurais do Nordeste brasileiro. Relatério ao NEAD/MDA -
www.econ.fea.usp.br/abramovay/ (a ser publicado em livro editado por
Arbix e Abramovay).

(1999). Dilemas da Unido Européia na reforma da
politica agricola comum. Tese de livre-docéncia. Departamento de
Economia da FEA/USP - www.econ.fea.usp.br/abramovay/.

ABRAMOVAY, Ricardo e VEIGA, José Eli (1999). Novas instituicbes para o
desenvolvimento rural: o caso do Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (Pronaf). Texto para discussdo n°® 641. Ipea.

ARZENI, Sergio (1997). Entrepreneurship and job creation. THE OCDE
Observer, n° 209, p. 18-20, dezembro.

BARROS, Ricardo Paes; Henriques, Ricardo e MENDONCA, Rosane
(2000). A estabilidade inaceitavel: desigualdade e pobreza no Brasil. In:
HENRIQUES, Ricardo, org. Desigualdade e pobreza no Brasil. Rio de
Janeiro: Ipea, p. 21-48.

84



Territ6rio, Desenvolvimento Rural e
Democracia: Anais do | Férum Internacional

BEDUSCHI, Luiz Carlos e ABRAMOVAY, Ricardo (2003). Desafios para a
gestao territorial do desenvolvimento sustentavel no Brasil. Anais do XL/
Congresso Brasileiro de Economia e Sociologia Rural (Sober), 27 a 30 de
julho de 2003, Juiz de Fora, MG.

BOURDIEU, Pierre (2000). Les structures sociales de I’économie. Paris:
Seuil.

CAMPANHOLA, Clayton e GRAZIANO DA SILVA, José (2000). O novo
rural brasileiro. Campinas/Brasilia: EMBRAPA/EDUNICAMP.

CNDRS (2002). Plano para o desenvolvimento sustentdvel do Brasil rural.
1° PNDRS. Brasilia: mimeo.

DATAR (2003). Une nouvelle politique de développement des territoires
pour la Francés: contribution au débat sur la décentralisation, I’Europe et
I’'aménagement du territoire — Rapport au Premier Ministre. Paris: DATAR.

DE SOTO, H. (2000). The Mystery of Capital: Why Capitalism Triumph in
the West and Falls Everywhere Else. New York: Basic Books.

EHLERS, Eduardo Mazzaferro (2003). Determinantes da Recuperagdo da
Mata Atlantica no Estado de Sdo Paulo. Doutorado, PROCAM/USP.

ELLIS, Frank (1988). Peasant Economics: Farm Households and Agrarian
Development. Cambridge: Cambridge University Press.

FARRELL, Gilda e Samuel THIRION (2001). A competitividade dos
territorios rurais a escala global: conceber uma estratégia de
desenvolvimento territorial a luz da experiéncia Leader. Inovagdao em meio
rural, Caderno n° 6, Fasciculo n® 5. Observatério Europeu Leader.

FERREIRA, Francisco H. G.; Peter LANJOUW e Marcelo NERI (2001). A
Robust Poverty Profile for Brazil Using Multiple Data Sources. In:
www.fgv.br/cps

GALBRAITH, John (1979). A natureza da pobreza das massas. Rio de Janeiro:
Record.

HIGGINS, Benjamin e SAVOIE, Donald J. (1997). Regional Development
Theories & Their Application. Transaction Publishers. New Brunswick e
Londres.

IBGE (1997). Economia Informal Urbana (Ecinf). Pesquisa IBGE, Brasil,
1997.

85



Territorio, Desenvolvimento Rural e
Democracia: Anais do | Férum Internacional

JUNQUEIRA, Rodrigo (2004). Mais do que crédito produtivo: diversificagao
financeira em uma economia rural. In: ABRAMOVAY, Ricardo, org. Lagos
financeiros na luta contra a pobreza, Annablume (no prelo).

LIPTON, Michael (1968).The Theory of Optimizing Peasant. The Journal
of Development Studies, vol. 4, n°® 3, p. 327-351.

LOCKE, Richard, s/d. Building Trust. Massachussets Institute of Technology,
Mimeo.

MAIA GOMES, Gustavo (2001). Velhas secas em novos sertoes, IPEA.

NERI, Marcelo; AMADEO, Edward J.; CARVALHO, Alexandre P. e
Nascimento Mabel C. (2001). Assets, Markets and Poverty in Brazil. Extraido
de www.fgv.br/cps

NORTH, Douglass (1990-1994). Institutions, Institutional Change and
Economic Performance. Cambridge: Cambridge University Press.

OCDE/IFDEC (1997). Micro-financing and Local Development. Les
publications de I'lFDEC/OCDE. Québec.

OECD (2003b). Entrepreneurship and local economic development:
programme and policy recommendations. Paris: OECD.

OECD (2003a). OECD Territorial Reviews Mexico. Paris: OECD.
ROCHA, Sonia. A pobreza brasileira. Rio de Janeiro: Editora FGV.

SACHS, Ignacy (1986). Ecodesenvolvimento: crescer sem destruir. Sao
Paulo: Vértice.

SACHS, Ignacy (2002). Desenvolvimento humano, trabalho decente e o
futuro dos empreendedores de pequeno porte no Brasil. Brasilia: Sebrae/
PNUD, p. 200.

SARRACENO, Elena (2002). La politica europea de desarrollo rural y su
utilidad en el contexto latinoamericano. In: CORREA, Edelmira Pérez e
SUMPSI, José Maria, orgs. Politicas, instrumentos y experiéncias de
desarrollo rural en América Latina y Europa. Madri: Fodepal, Ministério de
Agricultura, Pesca y Mineracion (Espanha).

SCHEJTMAN, Alexander e Julio BERDEGUE (2003). Desarrollo territorial
rural. RIMISP/BID, mimeo.

SCHULTZ, Theodore (1964). Transformando a agricultura tradicional. Sao
Paulo: Zahar.

86



Territério, Desenvolvimento Rural e
Democracia: Anais do | Férum Internacional

SEN, Amartya (1986). Etica e economia. Sao Paulo: Companhia das Letras.

SEN, Amartya (1999-2000). Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo:
Companhia das Letras.

SEPULVEDA, Sergio; Adrian RODRIGUEZ; Rafael ECHEVERRI e Melania
PORTILLA (2003). El enfoque territorial del desarrollo rural. San José, Costa
Rica: IICA.

SERVET, Thomas (2001). Le Community Reinvestment Act: une contribution
américane a la lutte contra | “exclusion financiére et ses limites. In: SERVET,
Jean-Michel e VALLAT, David, orgs. (2001). Exclusion et liens financiers.
Rapport du Centre Walras (2001). Paris: Economica, p. 153-156.

SILVESTRO et al (2001). Os impasses sociais da sucessdo hereditdria na
agricultura familiar. Brasilia: NEAD/MDA.

SWEDBERG, Richard, org. (2000). Entrepreneurship: The Social Science
View. Oxford University Press.

TENDLER, judith (2003). Pequenas empresas, o setor informal e o ‘pacto
com o diabo’. Revista Politica e Trabalho - Revista de Ciéncias Sociais,
Joao Pessoa, n° 19, setembro — no prelo.

VEIGA, José Eli (2002). Cidades imagindrias: o Brasil é menos urbano do
que se calcula. Sao Paulo: Editora Autores Associados.

(2003). Empreendedorismo rural — uma primeira
aproximagao. www.econ.fea.usp.br/zeeli/

WORLD BANK (2003). Inequality in Latin America and the Caribbean:
breaking with history? Washington: The World Bank.

87






Territorio, Desenvolvimento Rural e
Democracia: Anais do | Férum Internacional

i‘
|
|

ANEXQO: #*> | FORUM INTERNACIONAL:

_ | TERRITORIO,
PROGRAMAGAO | DESENVOLVIMENTO RURAL e
| DEMOCRACIA

® 16 DE NOVEMBRO - DOMINGO
Auditério central
17h Credenciamento
19h Cerimdnia de abertura

® Ministro Miguel Rosseto — Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA)

¢ Pedro Eugénio — diretor de gestao do desenvolvimento e
controle do Banco do Nordeste do Brasil

® Alex Araujo - secretdrio de desenvolvimento local e
regional do Estado do Ceara

¢ Clayton Campanhola - presidente da Embrapa

e Sérgio Sepulveda - diretor de desenvolvimento rural
sustentavel do 1ICA

¢ Silvano Gianni - presidente do Sebrae

® 17 DE NOVEMBRO - SEGUNDA-FEIRA
MANHA
CONFERENCIAS E DEBATES - Auditério central

Coordenador

® Eugénio Conolly Peixoto - secretario de reordenamento
agrario do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
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8h30 Territério e Desenvolvimento: novos paradigmas
Expositor
e Rafael Echeverri — colombiano, cientista politico e
administrativo, especialista em Populacao e Desen-
volvimento. Especialista em Desenvolvimento Rural Sus-
tentavel do IICA

10h Intervalo para coffee-break

10h30 Territorio e desenvolvimento rural: desafios para as politicas
nacionais
Expositora

® Tania Bacelar de Araidjo — economista, doutora em
Economia Publica pela Universidade de Paris |. Exerceu
cargos de secretaria de planejamento e da fazenda do
Governo de Pernambuco, secretaria de planejamento da
Prefeitura do Recife e de professora da UFPE. Atualmente
é secretéria de politica de desenvolvimento regional do
Ministério da Integracao Nacional

12h Debates
13h Intervalo para almoco
TARDE

OFICINAS TEMATICAS - Auditério central e mini-auditério
PAINEL 1 - Auditério central

14h30 Desenvolvimento rural territorial e capital social
Expositor

e Carlos Jara - equatoriano, socidlogo, advogado e cientista
politico. Consultor do IICA, ex-presidente do Banco de
Desenvolvimento Rural do Equador, ex-assessor do PCPR
de Pernambuco pela cooperagao do IICA

Facilitador

¢ Vinicius Nobre Lages — gerente de desenvolvimento
setorial do Sebrae
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Relatores

® Aureliano Matos — especialista em desenvolvimento rural
do IICA, Brasil

e Vital Filho — gerente da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do MDA

Intervalo para coffee-break

Arranjos institucionais para gestio de politicas publicas de
base territorial

Expositor

e Waldecy Urquiza - bacharel em Ciéncias Juridicas e Sociais,
presidente da Cia de Colonizagao do Nordeste S.A (Colone),
diretor do Banco do Estado da Paraiba S.A., assessor da
reitoria da Unb, assessor parlamentar na Camara dos
Deputados. Consultor independente

Facilitador

® Pedro Eugénio de Castro Toledo Cabral - diretor de gestao
do desenvolvimento e controle do Banco do Nordeste
do Brasil

Relatores

¢ Valter de Carvalho - assessor especial da Secretaria da
Agricultura do Rio Grande do Norte e secretirio executivo
do Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel

® Pedro Correa — gerente da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do MDA

Debate

Encerramento

PAINEL 2 - Mini-auditério
Desenvolvimento rural regional e articulagées extra-regionais
Expositor

e Sérgio Schneider - soci6logo, mestre e doutor em
Sociologia. Professor adjunto do Departamento de
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Sociologia e do Programa de P6s-Graduagao em Desen-
volvimento Rural (PGDR) da UFRS. Desenvolve pesquisas
sobre agricultura familiar, mercado de trabalho rural e
pobreza rural, especialmente na Regiao Sul do Brasil, em
uma perspectiva multidisciplinar. Autor de diversas
publicacbes técnicas na area

Facilitador

e Alex Araujo — secretirio de desenvolvimento local e
regional do Estado do Ceara

Relatores

¢ Ronaldo Ramos Vasconcelos — gerente de programas da
Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional do
Ministério da Integragcao Nacional

e Wilson Dias — gerente da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do MDA

Intervalo para coffee-break

Instrumentos de promocao da melhoria do capital humano
e de promogao da inovacio em experiéncias de desenvol-
vimento rural em bases territoriais

Expositores

® José Ribamar Furtado de Souza — engenheiro agronomo,
PhD em Economia e Ciéncias Politicas — London School
of Economics and Political Sciences, Universidade de
Londres — Inglaterra. Professor de pos-graduagao da UFC
e consultor do IICA

® Antonio Gonzalez Rodriguez — espanhol, licenciado em
Direito e mestre em Desenvolvimento Local Rural por
Madrid, com formacao integral para agentes de
desenvolvimento local, diretor da Fundagao Infodal

Facilitador

® Anténio Cldudio Ferreira Lima — coordenador geral de
planejamento do DNOCS
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Relatoras

® Maria do Socorro Silva — mestre em Educacgao, professora
da Universidade de Brasilia — UnB, consultora SDT/MDA

® Tania Melo - gerente da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do MDA

Debate

Encerramento

® 18 DE NOVEMBRO - TERCA-FEIRA

MANHA

CONFERENCIAS E DEBATES - Auditério central

8h30

9h15

10h

PAINEL 1 - Experiéncias internacionais
Coordenador

¢ Carlos Miranda — especialista em desenvolvimento rural
do lICA

Programa Leader - a experiéncia da Unido Européia
Expositor

e Cerardo Luis Garcia Ferndndez - espanhol, engenheiro
agronomo graduado pela Universidade de Madrid.
Desempenhou fungdes de subdiretor de organizagao,
planejamento e coordenagao; de diretor-geral de
desenvolvimento rural e, atualmente, é assessor do
gabinete técnico do subsecretario de Agricultura da
Espanha. Coordena a elaboragao do Libro blanco de la
agricultura espanola.

Enfoque territorial do Desenvolvimento Rural em Andalucia -
Espanha

Expositor

e Manuel Gutierrez — espanhol, conselheiro-delegado e
presidente da Empresa de Assisténcia Técnica e Projetos
do Conselho de Agricultura e Pesca da Junta de Andalucia

Intervalo para coffee-break
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Territérios rurais, estratégias e politicas na América Latina
Expositor

e Sérgio Sepulveda - chileno, economista, PhD pela
Universidade de Cornell em Desenvolvimento Econémico
e Economia dos Recursos Naturais. Engenheiro agronomo
e mestre em Economia Agricola pela Universidade de
Washington State. Atualmente, diretor da area de
desenvolvimento rural sustentavel do IICA, com mais de
50 publicagoes técnicas

Experiéncia do Equador
Expositor

e Carlos Jara - Equatoriano, sociélogo, advogado e
cientista politico. Consultor do IICA, ex-presidente do
Banco de Desenvolvimento Rural do Equador, ex-assessor
do PCPR de Pernambuco pela cooperacio do IICA

Debate
Intervalo para almogo

CONFERENCIAS E DEBATES - Auditério Central

14h30

15h

PAINEL 2 - Experiéncias brasileiras de desenvolvimento rural
Coordenador

e Marcelo Duncdn - consultor em desenvolvimento rural
do acordo IICA-SDT/MDA

Resultados do | Mapeamento das Iniciativas Territoriais
Brasileiras - SDT/MDA

Expositor

® Ronaldo Weigand Jinior — doutor em Sociologia e Meio
Ambiente, consultor ICA/Pronaf/Condraf

A experiéncia do Sebrae no desenvolvimento de territérios
rurais
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Expositor

¢ Juarez de Paula - soci6logo pela Universidade Federal
do Cear4, gerente da unidade de desenvolvimento local
do Sebrae nacional

O comércio ético e soliddrio para o desenvolvimento local
sustentavel

Expositor

® Fugénio Conoly Peixoto - secretdrio de reordenamento
agrario do Ministério do Desenvolvimento Agrario, ex-
assessor de relacdes internacionais da Contag e secretario
técnico da Coordenadoria da Agricultura Familiar no
Mercosul

Intervalo para coffee-break

A experiéncia da Secretaria de Desenvolvimento Local e
Regional do Ceard

Expositor

® Alex Aratjo - economista, secretario de desenvolvimento
local e regional do Estado do Ceara

A experiéncia do Projeto Dom Helder
Expositor

¢ Espedito Rufino — economista, diretor do Projeto Dom
Helder

Meio ambiente e desenvolvimento local - Banco Mundial
Expositor

e Kenneth M. Chomitz — PhD em Economia pela
Universidade da Califérnia. Irvine, Lead Economist,
Development Research Group, Banco Mundial.
Desenvolveu estudos na Amazonia, na Floresta Atlantica
e no Cerrado

Debate

Encerramento
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® 19 DE NOVEMBRO - QUARTA-FEIRA

MANHA

8h30 - 13h EXPOSICAO E NEGOCIOS

TARDE

Coordenador

e Edson Tedfilo - sécio-economista e consultor
internacional em reforma agraria. Mestre em Sociologia
do Desenvolvimento pela UFCE; doutor em Sociologia;
especializagao em Reforma Agraria (Land Reform Training
Institute of Taiwan) e em Desenvolvimento da Agricultura
Francesa pelo Instituto Agronomo de Montpelier na
Franga. Diretor da Unidade Técnica Nacional do Projeto
Crédito Fundiario

PLENARIA FINAL — Auditério central

14h30
15h30

16h30
17h

Coordenacao e encerramento do evento

® José Humberto Oliveira - secretario de desenvolvimento
territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario

Apresentacao dos resultados das oficinas (relatores)
Sintese e proposicdes preliminares

Expositor

¢ Ricardo Abramoway - sociélogo, professor-titular da FEA
e do Procam/USP; pés-doutorado na Fondationa Nationale
des Sciences Politiques e na Ecole des Hautes Etudes en
Sciences Sociales; membro titular do Conselho Cientifico
do Centre International de Coopération en Agriculture et
Développement (Cirad) e autor de O futuro das regiées
rurais (Editora UFRGS, 2003)

Intervalo para coffee-break

Conclusées: defini¢des estratégicas para as politicas ptblicas
brasileiras
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Debatedores
¢ Roberto Smith — presidente do BNB
® Manoel Santos — presidente da Contag
® Eudoro Santana — DNOCS

® Alex Araujo - secretario de desenvolvimento local e
regional do Estado do Ceara

¢ Tania Bacelar — secretaria de politica de desenvolvimento
regional do Ministério da Integracao Nacional

e Walter Bianchini — secretario de agricultura familiar do
Ministério do Desenvolvimento Agrario

¢ Representante da Embrapa

® Representante do Sebrae
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