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Resumo

Este artigo, de maneira geral, trata das politicas publicas e da participacdo social. O interesse
particular estd em relacionar essas teméaticas com o papel da identidade na construgdo do
desenvolvimento territorial rural. A identidade é entendida aqui como um processo, marcado
por relagcdes de poder. A afirmacdo da identidade, nesse sentido, tem papel fundamental na
demarcacdo dos interesses e demandas de populacdes atendidas por politicas de
desenvolvimento. Ao longo do texto, apresentam-se 0s contextos que marcam a mudanca de
perspectiva das politicas publicas, que passam a promover a participacdo social e a
territorializacdo de agbes governamentais. Pondera-se, entretanto, a necessidade de que tais
politicas garantam que processos decisorios possam, de fato, serem revertidos em acgdes
concretas.
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IDENTITY AND TERRITORIAL DEVELOPMENT

Abstract

This article, in a general way, is about public policy and social participation, with the focus in
bringing closer together this debate to the role of identity in the construction of rural territories
development. Identity here is understood as a process, marked by power relationships. Identity
affirmation, in this context, has a key role in the determination of interests and demands of
populations covered by development policies. It is shown, throughout the paper, contexts that
mark a change of perspective in the public policies, wich started to promote social participation
and territorialization of government actions. The article also considers that this policy needs to
guarantee that decision processes are indeed turned into concrete actions.
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Este articulo, de manera general, trata sobre politica publica y participacion social, con el
objetivo de acercar este debate al papel de la identidad en la construccion del desarrollo de los
territorios rurales. La identidad aqui se entiende como un proceso, marcado por relaciones de
poder. La afirmacion de identidad, en este contexto, tiene un papel clave en la determinacion
de los intereses y demandas de las poblaciones cubiertas por las politicas de desarrollo. A lo
largo del documento, se muestran los contextos que marcan un cambio de perspectiva en las
politicas publicas, que comenzaron a promover la participacion social y la territorializacion de
las acciones gubernamentales. El articulo también considera que esta politica debe garantizar
que los procesos de decision se conviertan en acciones concretas.

Palabras clave: Identidad. Politica Publica. Participacion. Desarrollo Territorial.
INTRODUCAO

Observa-se, nas Ultimas décadas, especial entusiasmo em relacdo a discursos e praticas
que buscam valorizar o desenvolvimento a partir de sua dimensdo espacial. Assim, assiste-se a
uma tendéncia no desenho de politicas publicas que acionam o lugar, o territorio, os atores e
agentes? locais, considerando-se que as disparidades sociais, econdmicas, culturais e ambientais
possam ser solucionadas, quando necessarias, a partir de um tratamento territorialmente
diferenciado. Além disso, o envolvimento de atores sociais em seus contextos territoriais
especificos, para essa compreensdo, possibilitaria a promocdo de processos de governanca,
ampliando-se a capacidade de coesdo territorial e aproximando o desenvolvimento dos
interesses sociais.

No espaco rural, desde a década de 1990, uma série de agdes, projetos, programas e
politicas passaram a experimentar semelhantes concepg¢des de desenvolvimento. No Brasil,
destacam-se o Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais —
PRONAT e o Programa Territorios da Cidadania — PTC. Lanc¢ados, respectivamente, nos anos
de 2003 e 2008, 0 PRONAT e 0 PTC sédo programas que articulariam politicas e atores em torno
de uma estratégia integrada de desenvolvimento territorial sustentavel. Ambos tém como
objetivos melhorar infraestruturas e servigos em recortes territoriais compreendidos como de
baixo dinamismo econémico, buscando “acelerar a supera¢do da pobreza e das desigualdades

sociais no meio rural, inclusive as de género, raga e etnia [...]” (BRASIL, 2008, n.p).

2Segundo Ferreira (2013, p. 55) “aos atores relaciona-se 0 agir como fonte de um processo; a eles sdo atribuidas
capacidades e intencdes. Ao falarmos em atores, estamos nos referindo a jogos de poder, relagdes de forca que
pdem em disputa conhecimentos e estratégias que constroem encadeamentos sécias e politicos. Os agentes, embora
também se realizem no ambito do agir, sdo passivos no que tange a defini¢do de intencionalidades”.
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Compreende-se que 0s programas citados, embora encontrem obstaculos na sua
execucdo, sao importantes para a reorganizacao de forcas presentes em dada escala nacional,
aproximando atores sociais do protagonismo de pensar uma agenda de desenvolvimento para
seus contextos territoriais. Além disso, ambos os programas estiveram desenhados para
fortalecer a estratégia de territorializacdo de outro conjunto de politicas: Programa Bolsa
Familia, Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec, Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf, Programa de Aquisicdo de
Alimentos — PAA e Programa Nacional de Alimentagdo Escolar — PNAE.

Por esse viés, atenta-se a trés observagdes vinculadas a esse quadro. A primeira esta
relacionada a qualidade dos processos participativos, referentes aos novos espacos instituidos
— colegiados territoriais — que, supostamente, sdo capazes de afetar o movimento de formulacao
e de implementacdo de politicas publicas em recortes territoriais particulares. A segunda,
reporta-se aos efeitos da territorializagdo do outro conjunto de politicas, citadas acima,
sobretudo aquelas vinculadas a compra de alimentos por mercados institucionais — PAA e
PNAE. Ja a terceira, foco deste texto, debruca-se sobre o papel da identidade na construcdo das
estratégias do desenvolvimento territorial. De maneira que esta Gltima concentra atencédo dupla:
tanto no publico-alvo das acBes governamentais supracitadas, quanto nos proprios desenhos
institucionais de tais politicas.

Destarte, o proposito € discutir a importancia da identidade em politicas publicas que
tém como horizonte um desenvolvimento assentado ndo apenas no crescimento econémico,
mas também social, cultural e ambiental.

O artigo se estrutura em trés partes, além da introducéo e das conclusdes. Na primeira,
busca-se abordar a identidade com a finalidade de realcar a sua importancia na construcéo de
um desenvolvimento emancipatério — no sentido atribuido por Sen (2002). Em um segundo
momento, discorre-se sobre as mudangas nos debates envolvendo politicas publicas, que
passam a valorizar a participacdo e a governanca. Por Gltimo, discute-se a participacdo social

nas politicas de desenvolvimento rural no Brasil, manifestando seu contexto.
A IDENTIDADE COMO ELEMENTO DO DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

Tuan (1980, p. 15), quando apresenta seu estudo sobre as percep¢oes, afirma que a partir
da linguagem “os seres humanos construiram mundos mentais para se relacionarem entre si €
com a realidade externa”. O autor, entretanto, parte da ideia de que cada pessoa ou grupo social
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tem uma maneira distinta de perceber e avaliar tais relagdes. Ou seja, ndo h4 uma construgéo
Unica pertinente a todo o conjunto social. Essa diversidade de “mundos”, ou multiplicidade de
culturas, é resultado, dentre tantos outros elementos, de tempos e espagos — ou, nas palavras do
autor, de “épocas” e “lugares” distintos.

Embora a sentenga apresentada ndo contemple o volume de questbes e debates
levantados por aquele estudo — e ha mais elementos que podem ser acionados —, ja é possivel
reconhecer que ndo ha projetos humanos (econémicos, politicos, sociais ou culturais) que
possam abarcar a soma da sociedade sem que se despertem conflitos de interesse, ou mesmo
confrontos, a partir de posicdes dispares e até antagdnicas do modo de interpretar a realidade.
A assimilacdo de que somos diferentes e compreendemos o mundo, cada qual, de uma maneira
mais ou menos particular, provoca a reflexdo: o desenvolvimento ndo deve estar descolado da
presenca dos mais variados atores aos quais ele é objeto de relevancia. E é também a partir do
exposto que a preocupacdo com o papel da identidade nesse processo torna-se evidente.

Importa salientar que, assim como explicita Castells (1999, p. 22), “entende-se por
identidade a fonte de significado e experiéncia de um povo”. E quanto aos atores sociais, a
identidade se refere ao “processo de construgdo de significado com base em um atributo
cultural, ou ainda um conjunto de atributos culturais inter-relacionados o(s) qual(ais)
prevalece(m) sobre outras fontes de significado” (CASTELLS, 1999, p. 22). Encontra-se aqui
também a possibilidade de identidades maultiplas que, segundo o autor, é razdo de tensdes e
contradicOes, seja na auto-representacdo, seja na acdo social — o que novamente fortalece a
necessaria presenca de atores sociais no embate dos fundamentos que afetam amplamente a
vida comum.

Do ponto de vista socioldgico, afirma aquele autor, ndo restam davidas de que toda
identidade é construida. As perguntas relevantes, no entanto, sdo aquelas que revelam a partir
de que, por quem e para que esses processos de construcdo da identidade existem. A resposta
apresentada parte da premissa de que a construcédo da identidade ¢é fruto de um conjunto de
fatores historicos, geogréaficos, biologicos, mas também referentes as instituigdes produtivas e
reprodutivas, das memdrias coletivas e fantasias pessoais. Entram nesse quadro, ainda, 0s
aparatos de poder e 0s de cunho religioso. Para além, importa frisar que “a construgdo social da
identidade sempre ocorre em um contexto marcado por relagdes de poder [...]” (CASTELLS,

1999, p. 24).
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A construcdo e a luta para afirmacao da identidade, como afirma Cruz (2007), significa
atuar no sentido de evidenciar as especificidades de um grupo e, com isso, marcar projetos e
interesses proprios. E nesse sentido que tanto a definicdo discursiva, quanto a linguistica da
identidade estdo submetidas a vetores de forga e, consequentemente, a relagdes de poder. Para
0 autor, essa perspectiva assinala a identidade em uma relagao entre o “cultural” e o “politico”,
duas dimensdes imbricadas. Assim, “por essa intima relagdo com o poder que a identidade nao
pode ser considerada de maneira essencialista, mas estratégica e posicional.” (HALL, 2004,
apud CRUZ, 2007, p. 19).

Com base nesse ponto, certifica-se a importancia desse debate na geografia, pois, como
pontua Almeida (2004, p. 109), inspirada em Martins (1997), é no espaco que as estratégias
identitarias sdo aplicadas; “E o espago que fornece ao sujeito um campo para suas realizagdes
existenciais, fisicas e organizacionais. Investir fisicamente um lugar é, a0 mesmo tempo,
instituir um territorio [...]”. E nesse sentido que, ainda por meio de Almeida (2004, p. 112), mas
jacom proposta de Haesbaert (2001), compreende-se que a identidade “depende profundamente
dos constructos referentes a determinados recortes geogréaficos, tenham eles um carater mais
concreto ou mais abstrato. Todo esse universo, pela sua dindmica histdrica e politica, nos revela
o territorio”, sendo este, “local de [conflito e, por vezes,] confronto das manifestacGes dos
grupos sociais” (ALMEIDA, 2004, p. 112).

E nesse sentido que o territdrio e a diversidade territorial devem ser compreendidos no
tratamento das politicas publicas. Nao se trata apenas de reconhecer uma diferenciagéo regional,
econdmica, social, ou mesmo cultural do ponto de vista do planejamento estatal, mas de
elementos intrinsecos a cultura e a maneira como a identidade se manifesta nas disputas por
interesses. Pois é no territorio, como pontua Haesbaert (2009), que as espacialidades das
relacBes de poder se manifestam, sendo que este pode ser concebido a partir das maltiplas
relagdes de poder — desde as mais materiais, referentes as relagdes econdmico-politicas, até as
mais simbolicas, pertencentes a uma ordem especialmente cultural.

Pode-se argumentar que os projetos de futuro, que almejam atores territorialmente
assentados, sdo frutos de suas vivéncias, seus referenciais, desejos e intengdes. Por mais que
um ator faca parte de uma sociedade com caracteristicas proximas, ha sempre sintomas que 0s
diferem de seus pares e os fazem perseguir um horizonte particular nas expectativas do
desenvolvimento. Reconhecer a necessidade da participacdo social em espagos decisérios é

admitir tal diversidade e respeita-la.
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E certo que a globalizagio, como salienta Cruz (2007), vem redefinindo as experiéncias
sociais quanto a construcdo e afirmacéo das identidades territoriais que, cada vez mais, operam
a partir de um jogo de escalas entre multiplos tempos e espacos. O processo de afirmacdo da
identidade, nesse sentido, tem redefinido a dindmica cultural e a politica atual. Como rememora
0 autor, fala-se em “poder da identidade, “moda da identidade, “consumo de identidades” etc.:
novas configuracdes marcadas pelo hibridismo — ou seja, nega-se o discurso sobre pureza ou
esséncia cultural na construcao de identidades. Assim, verifica-se que o debate sobre a questéo
identitaria remete as problemaéticas que envolvem a articulagdo entre subjetividade e politica,
repensando categorias como classe, etnia, raca, entre outras, que, por muito tempo, foram
“referéncia para se pensar a a¢ao, a politica e, consequentemente, o territorio” (CRUZ, 2007,
p. 14).

Cruz (2007) pergunta se hd um fraturamento, ou mesmo um deslocamento, das posi¢oes
do sujeito moderno. J& Hall (1997) questiona se ndo é a propria modernidade que esta sendo
transformada. Embora ndo se concorde exatamente com Hall, na afirmativa de que o sujeito —
anterior a essa mudanca — tinha uma identidade unificada e estavel, acredita-se que, com a
aceleracdo da globalizacdo, esse sujeito esta cada vez mais fragmentado e varias identidades
passam a compor sua vivéncia — “algumas vezes contraditorias ou ndo-resolvidas” (HALL,
1997, p. 13). Nesse sentido, o autor falara que “a identidade se torna uma ‘celebragdo movel’:
formada e transformada continuamente em relacdo as formas pelas quais somos representados
ou interpelados nos sistemas culturais que nos rodeiam” (HALL, 1997, p. 13).

Tanto Hall (1997) quanto Cruz (2007) parecem concordar que identificagOes
exclusivamente baseadas em classe ndo contemplam mais o eixo mobilizador, por meio do qual
0s atores ou as identidades possam ser representadas. Talvez essa seja uma das questdes que,
hoje, acentua o sentimento social de ndo representatividade nos espa¢os politicos tradicionais.
Mais uma vez, ha indicios de que novos espacos multiescalares devem ser criados para abrigar
as mais distintas disputas por interesses, dando legitimidade aos anseios identitarios na
promocao do desenvolvimento.

Veremos adiante que, de alguma forma, tais manifestacOes passaram a ser incorporadas
no debate em torno de politicas pablicas. No espaco rural, em especial, as estratégias de
desenvolvimento passaram a incorporar, a0 menos em tese, o discurso da governanca territorial:

processo de concertagéo a partir da participagéo de atores sociais.
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INOVACOES NAS POLITICAS PUBLICAS: PARTICIPACAO E GOVERNANCA
TERRITORIAL

O PTC e o Pronat sdo frutos de desdobramentos relativos a transformagdes na forma de
produzir, executar e analisar politicas publicas em muitos paises ocidentais. Os programas sao
resultados de um contexto politico de valorizacdo da participacdo social e da territorializacao
de politicas publicas, ou seja, de um fortalecimento da suposi¢do de que ¢ “localmente, e ndo
mais a partir das escalas de decisdo de escopo nacional, que determinados problemas devem ser
identificados e suas solugdes elaboradas.” (RODRIGUES, 2013, p. 88).

Séo diversos os olhares que buscam interpretar essas mudancas nas politicas publicas e
cada perspectiva tende a salientar determinado aspecto. Um exemplo interessante é apresentado
por Fuini (2010), que alcanca o centro da questdo, tendo em vista a transicdo do modelo
regulatorio de acumulacgdo fordista-keynesiano para um modelo de producdo e acumulagédo
flexivel — ainda em ritmo. O foco dessa ideia é que essa transi¢do tem contribuido, de alguma
maneira, para uma suposta intensificacdo da especializacdo produtiva de regides e localidades
inseridas em espacos subnacionais — acirrando formas de mobilizacdo de recursos e
concorréncia intranacional e internacional.

De acordo com essa leitura, a mobilizagdo de recursos ocorreria por meio de arranjos
propicios para articular instituices em projetos de desenvolvimento valorizados a partir de
atores, capacidades e conhecimentos especificos. Esse processo sucederia em novas estruturas
de governanca territorial, ascendendo uma estratégia para impulsionar a competitividade de
espacos subnacionais — sendo “a governanga” uma forma de organizagdo complexa com certo
grau de cooperacdo. Nesse sentido, Fuini (2010) salienta que os recursos mobilizados podem
ser de dois tipos: aqueles de qualidade genérica, transferiveis e comuns a outros contextos
territoriais ou aqueles mais especificos, referentes a convergéncia de experiéncias historico-
culturais decorrentes “de articulagdes sociais e espaciais inéditas” (FUINI, 2010, p. 20). O
resultado desse acordo envolvendo atores e instituicOes orientaria a governanga a um objetivo
maximo: o desenvolvimento territorial.

Ja Favareto (2009) parte de uma outra perspectiva para explicar as alteracdes nas
politicas publicas. Embora este autor esteja inserido no debate em torno do desenvolvimento

territorial, o seu foco é o espaco rural. Para Favareto (2009, p. 53), a territorializacdo das
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politicas, em conjunto com a valorizacdo da participagéo social —e que tem como pano de fundo
a “emergéncia daquilo que se convencionou chamar de abordagem territorial do
desenvolvimento rural” —, estd imbricada a trés ordens de fatores.

A primeira delas se refere a uma mudanca de perspectiva, ou seja, saindo de uma
compreensdo do rural como setorial — compreendido quase exclusivamente como espaco da
agricultura e da pecuéria — para outra mais integrada, reconhecendo outras dindmicas associadas
e importantes no processo de desenho de politicas publicas. Em segundo lugar, a valorizacao
da dimensdo espacial como um componente fundamental para medidas alternativas de
desenvolvimento, inclusive na adogdo de outras escalas para alocagdo de recursos. O terceiro
ponto estd na crenca de que medidas top down ou “de cima para baixo” deveriam ser
equilibradas, ou até mesmo substituidas, por intervencdes bottom up ou “de baixo pra cima”, e
que isso deveria ser um mecanismo para o direcionamento de investimentos publicos
(FAVARETO, 2009).

Nesse caso, a mudanca no referencial das politicas é explicada pela adesdo de outras
escalas para o redirecionamento de recursos e pela substituicdo do enfoque setorial pelo
territorial. Segundo o autor, essa transformacdo possibilitaria uma visdo mais estratégica e
integrada do desenvolvimento rural. Outro ponto importante é a decorréncia da incorporagdo
do principio de subsidiariedade®, o que resultaria em estratégias de governanca territorial por
meio de intervengdes “de baixo pra cima”.

Ferréo (2014, p. 55) compreende que o novo olhar sobre a maneira de produzir, executar
e analisar politicas pablicas é evidenciado em um quadro ainda mais amplo, de “erosao da visdo
racionalista e positivista moderna de Estado, economia e sociedade por concep¢des pos-
positivistas”. A erosdo da qual fala o autor englobaria a transformagao do significado social de
conceitos como o de interesse publico, planejamento e territdrio, e seria motor para a producéo
de politicas de ordenamento baseadas em visdes “de natureza mais integrada, estratégica e
prospectiva” (FERRAO, 2014, p. 33).

A analise do autor reflete que, por meio dessa nova visdo, as politicas passaram a ser
ajustadas com base em: i) valorizagdo da pluralidade de atores, interesses e valores, ii) fomento

a integracéo de politicas setoriais, tendo como referéncia uma base territorial em que pese o iii)

3 “A subsidiariedade é um principio de administracdo privada ou plblica que considera que a decisdo deve ser
tomada pelo centro de decisdo que (1) conheca melhor o problema e a maneira de soluciona-lo e (2) que tenha
mais interesse na resolug¢do do problema”. (BONNAL; MALUF, 2007, p. 5)
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interesse publico, invocado por demandas negociadas em processos de planejamento
participativo e de governanca territorial. Esta, por sua vez, € explicada pelo autor como parte
da passagem de um paradigma de “«governo» (estatal, vertical, hierarquico, burocratico) para
um outro de <governangay (coordenagdo horizontal e vertical entre multiplos atores-publicos,
privados e associativos — envolvidos em projetos comuns)” (FERRAO, 2012, p. 23).

Percebe-se que as diferentes vertentes ajudam a explicar a transformac@o na maneira de
pensar as politicas publicas. Em todas elas e, em grande parte da literatura sobre o tema, hd em
comum elementos relacionados a valorizagdo da dimensdo espacial — por meio da
territorializacdo das politicas — e da participacdo social, tendo em vista praticas de governanca
em escalas decisorias locais.

Pode-se pontuar que as concepcles apresentadas falam em atores, capacidades e
conhecimentos, em experiéncias historico-culturais — também diriamos espaciais —, em
decisfes tomadas por quem conhece o problema e tem maior interesse em resolvé-lo e ainda
em demandas negociadas, pluralidade de atores, interesses e valores. Além disso, todas
remetem, de alguma maneira, a reformulacéo do papel do Estado e a descentralizacao politico-
administrativa. A esse ponto, Ferrdo (2012, p. 23) acrescentaria ainda o debate sobre a
democracia participativa e deliberativa e certa “europeizacéo” dos processos de decisio”.

No Brasil, contudo, outros fatores ajudaram a justificar tais mudancas, como o fim do
regime militar (1964 a 1985), a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a consolidacdo do
modelo democratico liberal e a abertura econémica. Foram esses movimentos que deram forma
a descentralizacdo e a recentralizacdo politico-administrativa, a reorganizacdo dos entes
federativos, a valorizacdo dos distintos poderes, ao reconhecimento de novos atores sociais e a
abertura de canais de didlogo e participacdo entre Estado e sociedade civil.

Nesse sentido, a Carta de 1988 teve significativa importancia e pode ser apontada como
um marco de transformacéo tanto para o Estado quanto para a sociedade civil. A Constituicao
Cidada, como por muitos é atribuida, abriu caminho para o avanco da descentralizacao politico-
administrativa — mesmo que ela propria, em sua formulacdo, tenha permitido uma sucessiva
recentralizacdo do papel da Unido ao longo dos anos (ARRETCHE, 2012). Entretanto, o texto
aprovado foi responsavel pelo reconhecimento formal de atores politicos, de alguma autonomia

aos entes federativos e de maior participacdo social nos processos politicos — inclusive em

4 Embora seja um autor Portugués, e relate especialmente o caso de ordenamento do territdrio europeu, suas
consideragOes contribuem para uma analise do contexto de transformagdo nas politicas de maneira ampla.

Sociedade e Territorio — Natal. Vol. 31, N. 1, p. 98-115
106 Jan./Jun. de 2019 / ISSN:2177-8396




SOCIEDADE E COIMBRA, Bruno Abdala Vieira Di
TERRITORIO

espacos e instancias que aparentemente ndo fazem parte dos processos eleitorais tradicionais,
como sdo os casos dos conselhos, foruns, colegiados etc.

Um marco temporal, argumentam Grisa e Schneider (2015), ndo consegue sintetizar
completamente 0s processos sociais e suas transi¢des. Contudo, é notorio que nas Ultimas trés
décadas um conjunto de mudangas ocorreram no pais — seja no &mbito politico-institucional ou
nas dindmicas sociais. E foi com esse cenario que novas regras e instrumentos de politicas
publicas puderam ser criados. Apoiados em novos referenciais — tanto globais quanto setoriais®
—, essas regras e instrumentos contribuiram para altera¢cdes nas formas de atuacdo do Estado,
influenciando, em algum grau, as condic¢Ges socioeconémicas das populagdes — em especial as

rurais.

A PARTICIPAC}AO SOCIAL NAS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO RURAL
NO BRASIL

A reflexdo sobre a participagdo social nas politicas de desenvolvimento rural no Brasil
requer um retorno breve ao debate sobre a mudanca no referencial das politicas publicas. Como
visto, essas modificacdes impulsionaram certa territorializacdo das agfes governamentais e
incentivaram o discurso em torno da valorizagao da participacao social por meio de uma viséo
mais integrada e estratégica do desenvolvimento — nesse quadro, insere-se o debate sobre a
“governanga territorial”. Muitas s3o as formas de ler essas transformacgdes e de explica-las, mas,
de modo geral, parecem ser fruto de um movimento mais amplo, € nesse sentido que Ferrao
(2012, p. 130) dira que se trata de alteragdes estruturais, relacionadas “a crescente perda de
vigor [...] do modelo moderno e racionalista de Estado”.

Bonnal e Maluf (2009), atentos ao contexto brasileiro, salientam alguns aspectos que
tiveram peso nessa conjuntura. Em primeiro lugar, destacam que esse “novo” referencial ¢
coerente com a reforma politico-administrativa que vem ocorrendo no pais desde a
redemocratizacgao, e que esse processo foi marcado pela “institui¢do e fortalecimento do modelo
democrético-liberal” (BONNAL; MALUF, 2009, p. 221). Segundo os autores, e como ja
salientado, alguns eventos importantes desse periodo merecem destaque como, por exemplo, a
elaboracdo da Constituicdo de 1988, a abertura econdmica, a reforma das instituicdes publicas,

a reforma fiscal de 1988, a privatizagdo de empresas publicas e o tratamento da crise da divida.

® Trata-se de uma perspectiva da abordagem cognitiva para a andlise de politicas publicas. Ver contribuigdes de
Jobert e Muller (1988); e Fouilleux (2011).
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Outra questdo salientada pelos autores é que, a partir de 1990, o pais passou a
implementar, mesmo de forma incipiente, politicas de ordenamento territorial e de
desenvolvimento regional consoantes com a orientacéo constitucional. Além do mais, esse foi
um momento propicio para a reorganiza¢do dos movimentos sociais agricolas e rurais, para a
emergéncia da agricultura familiar como categoria sociopolitica e de maior cuidado para com
as identidades de populagdes quilombolas, ribeirinhas e outras minorias — 0 que, sem duvida,
serviu de suporte para discussdes de politicas diferenciadas.

Um ponto relevante sobre a expansdo do modelo democratico liberal, do qual falam os
autores, € que, alinhado a crise econébmica dos anos de 1980, ela pode ser entendida como uma
das chaves para o avanco do projeto neoliberal que se intensificou no Brasil a partir da década
de 1990. Outra particularidade, que diz respeito a esse quadro histérico, é a confluéncia entre o
projeto neoliberal e o participativo/democratizante, manifestado ao fim da ditadura militar e
afirmado pela Constituicdo. Segundo Dagnino (2004), ambos encontravam, a época, ambiente
favoravel para serem estabelecidos no pais e, mesmo que com horizontes distintos,
demandavam uma sociedade atuante politicamente.

Essa conjuntura, como narram Grisa e Schneider (2015), atuou no fortalecimento dos
movimentos sociais e dos sindicatos da agricultura familiar, que passaram a adotar também uma
postura de parceria com 0s governos quanto a execucao de politicas publicas. Porém, isso nao
quer dizer que abandonaram lutas histéricas e outras mobilizacdes, reivindicacbes e
manifestaces de seus interesses. O desenrolar desse processo, de acordo com os autores, fez
com que, a partir da segunda metade da década de 1990, um numero crescente de politicas e
programas passassem a envolver as organizagfes da sociedade civil em seus processos de
formulacéo e operacionalizacao.

S&o esses aspectos, somados a incorporacdo da nogdo de sustentabilidade, como coloca
Schneider (2010), que contextualizam o surgimento das discussdes acerca do desenvolvimento
rural no Brasil nessa década. Para o autor, quatro fatores fundamentais guiam a emergéncia
desse debate: 1) as questdes relacionadas a agricultura familiar; 2) a maior participacdo do
Estado no meio rural, influindo em agdes e na legitimacao das reivindicacbes dos movimentos
sociais; 3) certas mudancas de compreensdo politica e ideoldgica, que polarizavam as formas
familiar e patronal de producdo; e 4) a valorizacdo das ideias acerca da sustentabilidade

ambiental.
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Além disso, como bem pontua Montenegro Gomez (2006), é preciso admitir a influéncia
do Banco Mundial nessa conjuntura de reformulacéo das politicas agrarias em uma politica de
desenvolvimento rural. Em documento langado em 1994, intitulado Brazil: the management of
agriculture, rural development and natural resources®, o 6rgdo recomenda a adogdo de um
novo enfoque para o rural brasileiro, reduzindo o papel do Estado e criando maiores condi¢fes
para atuacdo do mercado. O caminho indicado seria o fortalecimento da agricultura familiar,
integrando pequenos e médios agricultores ao mercado e destinando a eles papel-chave para o
desenvolvimento rural.

Aparentemente, essa ndo era uma postura isolada do Banco Mundial, e se olharmos para
0s anos de 1990 e inicio dos 2000, perceberemos que uma diversidade de instituicdes
multilaterais pautou discussdes acerca de politicas publicas; sobretudo aquelas direcionadas aos
espacos rurais dos paises entendidos como em desenvolvimento. Certamente, nem todos 0s
relatérios apresentam as mesmas propostas, mas, em geral, recomendam o reconhecimento de
novas dinamicas espaciais e a necessidade de novos instrumentos governamentais. Para citar
alguns estudos: os da OCDE em 1993 e 1995, os da Cepal em 2003, FAO em 2004
(FAVARETO, 2009; HESPANHOL, 2010) e como ja dito, aquele produzido pelo Banco
Mundial em 1994, mas também em 1995, 1997, 2001 e 2005 (SOUZA, 2014).

Um dos resultados mais significativos dessa mudanca de concepcao, com o foco na ideia
de desenvolvimento rural, se d& no Governo de Fernando Henrique Cardoso, com a cria¢do, em
1995, do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar. Essa é uma das
politicas mais importantes voltadas para o setor da agricultura familiar e marca o
reconhecimento do Estado no que se refere a essa categoria (GRISA; WESZ JUNIOR;
BUCHWEITZ, 2014). Além disso, o Programa propunha o combate as “desigualdades que
marcaram tradicionalmente as politicas estatais voltadas para estimular a mudanca da base
técnica da agricultura do pais” (AQUINO; SCHNEIDER, 2015, p. 54).

Com o Pronaf, nesse sentido, o Governo brasileiro demonstrou algum alinhamento com
as sugestdes do Banco Mundial bem com os movimentos sociais que, como dito, passaram a
influenciar e a reivindicar uma agenda mais participativa na construcdo de politicas publicas.
O Pronaf, de fato, foi uma das primeiras politicas a ser direcionada exclusivamente para 0s
agricultores familiares que, até entéo, tinham poucas condi¢des de acessar programas de credito

rural. De alguma maneira, portanto, 0 programa se estabeleceu com o objetivo de incentivar a

® Brasil: a gestdo da agricultura, do desenvolvimento rural e dos recursos naturais. (Tradugdo nossa)
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producéo desses agricultores com vistas ao mercado, como indicado pelo Banco Mundial, o
que gerou e ainda gera uma série de questionamentos’. Entretanto, isso n4o significou a reducéo
do papel estatal na agricultura ou nas politicas publicas; ao contréario, representou um
comportamento mais forte da Unido quanto as politicas de desenvolvimento.

Ainda assim, iniciava-se uma nova tendéncia de atuagdo do Estado quanto ao
desenvolvimento do rural brasileiro. E preciso dizer, contudo, que mesmo que a década de 1990
tenha sido marcada por uma crise na agricultura®, essa nova tendéncia também n&o significou,
ainda que a longo prazo, uma reducdo no aporte de recursos e estratégias direcionadas a
producéo de grande escala. Afirma-se que ambos 0s projetos séo marcados por disputas — entre
eles, inclusive — e, mesmo que as politicas para a agricultura familiar tenham alcancado gradual
relevancia, o0 modelo de agronegocio continuou sendo prioridade, principalmente com a
retomada da balanca comercial favoravel as exportacGes na passagem do século.

E por esse viés que Delgado (2010) sugere que, do ponto de vista politico, considerando
as perspectivas futuras para o meio rural brasileiro, a década de 1990 pode ser interpretada
como crucial para dois modelos distintos do rural brasileiro. De um lado, ela contribuiu para
reafirmar “a continuidade do padrdo dominante de relagdes economia-meio rural no Brasil”
(DELGADO, 2010, p. 50) com o agronegocio e, do outro, possibilitou o avango para “uma
visdo alternativa acerca do significado do rural e do desenvolvimento rural e para a
democratizagdo das relag@es sociais e politicas no campo” (DELGADO, 2010, p. 50).

A inserc¢do dessa visdo alternativa de desenvolvimento rural, influenciada pelo contexto
da redemocratizacdo, da participacdo dos movimentos sociais e das sugestdes de organismos
internacionais ndo esta isenta de provocar debates sobre suas possiveis contradi¢des. Porém, é
clara a sua distingdo quanto ao projeto do agronegocio, “pautado fundamentalmente pela
expansdo da agricultura de exportacdo estruturalmente complementar ao ‘ajustamento
constrangido a globalizagdo’” (DELGADO, 2010, p. 57).

Na disputa por novas interpretagdes do desenvolvimento rural, essa perspectiva

alternativa ganha destaque com a criagdo, em 1999, do Ministério do Desenvolvimento Agrario,

7 Para maior compreensdo ver Aquino e Schneider (2015); Grisa, Wesz Junior e Buchweitz (2014); Carneiro
(1997).

8 Delgado (2010) aponta para um conjunto de medidas que afetaram negativamente o comportamento da
agricultura — incluindo a familiar — ao longo da década de 1990. Dentre outros fatores, trés politicas econdmicas
estiveram a frente desse processo: i) “a liberalizagdo comercial e o desmonte do modelo de intervengdo do Estado
na agricultura que prevaleceu até a década de 1980” (p. 46); ii) “a adog¢do do Plano Real em 1994, que levou a
uma queda da renda real do setor agricola de cerca de 20% a 30%, no primeiro semestre de 1995” (p. 46) e iii) “a
consideravel valorizagdo da taxa de cambio até 1998 (p. 46).
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0 MDA. O ¢rgdo esteve voltado para atender, preferencialmente, a agricultura familiar. A
intencdo do Governo, como esclarece Grisa e Schneider (2015), era que ele atuasse com
politicas diferenciadas em relacdo aquelas promovidas pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento — MAPA, em que, tradicionalmente, se priorizava o atendimento aos grandes
produtores e proprietarios de terra.

Em sintese, a redemocratizacdo fortaleceu a reorganizacdo dos movimentos sociais do
campo. Desde entdo, algumas conquistas puderam ser visualizadas como, por exemplo, a
abertura de espagos de luta e de participacdo. Essa conjuntura resultou em certa mudancga na
postura do Estado e dos movimentos sociais, que estabeleceram canais de didlogo. Esses
movimentos, entdo, chamaram para si 0 protagonismo na disputa por uma agenda de politicas
publicas para o espaco rural brasileiro. Na mesma perspectiva, a influéncia de novos
referenciais setoriais e globais, trazidos tanto pelas vivéncias dos atores brasileiros quanto dos
organismos internacionais, contribuiram para que novas regras e ferramentas de politicas
pudessem ser pensadas e executadas, principalmente aquelas direcionadas aos agricultores
familiares. Fortalecia-se, entdo, um caminho de propostas alternativas ao desenvolvimento

rural.
APONTAMENTOS FINAIS

Aparentemente, o debate sobre as politicas de desenvolvimento tem valorizado a
participacdo social, referindo-se a necessidade de que o0s processos decisérios sejam tomados
pelos atores sociais envolvidos. Entretanto, isso ndo significa dizer que as politicas tém
conseguido concretizar tais processos, e mais, que se tenha fortalecido o papel da identidade na
construcdo do desenvolvimento. Os principais motivos estdo relacionados ao complexo
desenho das politicas e suas articulacdes institucionais, ou seja, sobretudo, um problema de
gestdo. (ABDALA, 2017). Tais caracteristicas criam obstaculos para os atores sociais que estdo
na ponta, especialmente agricultores familiares. Assim, por meio de olhar mais atento, é
possivel afirmar que os espacos politicos instituidos carecem de maior vigor (ABDALA, 2017).

Uma observacdo feita por Dagnino (2002) parece importante, e se refere a um
entendimento bastante comum nos debates acerca dos “encontros” entre sociedade civil e
Estado na construcdo de uma politica publica, trata-se do entendimento de que o resultado &,
sempre, a producéo de politicas fragmentadas, setorizadas, compensatérias, paliativas etc. Por

um lado, argumenta a autora, é facil concordar com tais assertivas; por outro, é preciso um
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exame mais minucioso dos pressupostos que parecem condicionar esse cenario. Se o problema
fundamental de tal relacdo estad implicito nos modelos de formulacdo de programas, politicas
publicas e suas implicacdes — 0 que é frequente —, percebe-se que 0s obstaculos transcendem
“a dimensdo da participacdo da sociedade civil [...] e se remetem ao &mbito mais amplo — e
mais complexo — dos modelos de gestdo do Estado [...]” (DAGNINO, 2002, p. 298).

Compreende-se que a instituicdo de espacgos participativos tem papel fundamental no
jogo politico que perpassa a valorizacao e legitimacgéo de interesses identitarios. A negociacao
das demandas dos atores sociais contribui, inclusive, para a (re)construcdo e afirmagédo das
identidades, uma vez que sdo frutos de processos historicos e relacionais, como afirma Cruz
(2007). Politicas voltadas para agricultura familiar, mas que contemplam ribeirinhos,
quilombolas e indigenas, necessitam nao apenas reconhecer a importancia das identidades no
processo decisdrio, mas justamente fornecer capacidades institucionais para que as demandas e
disputas possam ser revertidas em agdes concretas.

Pensar a identidade no processo decisorio é aproximar interesses particulares da agenda
do desenvolvimento, promovendo ndo apenas demandas econémicas puras, mas aquelas que
decorrem da vivéncia dos atores envolvidos em seus contextos territoriais. Assim, é dar maiores
garantias para que o desenvolvimento possa ocorrer também em suas dimensBes sociais,
culturais e ambientais, possibilitado a emancipacdo das liberdades de escolha da populacdo

envolvida.
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