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ARTIGO - DOSSIE
RESUMO

A partir de uma revisita aos estudos e pesquisas sobre politicas de desenvolvi-
mento territorial realizadas pelo Observatério de Politicas Plblicas para a Agri-
cultura (Oppa/CPDA), este texto procura realizar uma sistematizagao de alguns
temas e aspectos metodolégicos e empiricos construidos pelo Grupo de Pes-
%ui_sg_m_[a_a_compreenséo da questdo da governancga, do protagonismo so-

A primeira versdo deste texto foi apresentada no Atelié do Projeto Capes-Cofecub “Territério, Pobreza e Politicas
Pdblicas: uma Abordagem pela Territorializacdo” realizado na sede do CPDA/UFRRJ, no Rio de Janeiro, em 06 e 07 de
novembro de 2014. Os autores agradecem a leitura cuidadosa do texto feita pela profa. Mireya E. Valencia da FAV/UnB
e suas gentis e inteligentes sugestdes de alterages para submeté-lo a publicagéo.
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cial e das institucionalidades nos territorios rurais criados pelo governo federal.
Aproveitando a reflexdo oriunda de pesquisa em diversos estudos de caso e de
debates ao longo de dez anos, este texto destaca, inicialmente, trés dimensodes
observadas no uso da abordagem territorial no Pais, quais sejam a territoriali-
zagao da governanca, das politicas publicas e do desenvolvimento. Essas trés
dimensdes foram o ponto de partida conceitual para, posteriormente, com-
preender a governanga territorial, as dinamicas institucionais e o protagonismo
social nos territérios, consideradas as questdes principais que permearam as
pesquisas do Oppa sobre novas institucionalidades territoriais.

ABSTRACT

From a revisit to studies and research on territorial development policies car-
ried out by the Observatory of Public Policies for Agriculture (OPPA/CPDA), this
paper intends to carry out a systematization of some topics and methodologi-
cal and empirical aspects built by the Research Group for understanding the
issue of governance, social protagonism, and institutionalism in rural territories
created by the federal government. Based on reflections about several case
studies and in studies developed over 10 years, this paper highlights, initially,
three dimensions observed in the use of the territorial approach in Brazil, na-
mely the territorialization of governance, territorialization of public policy and
territorialization of development. These three dimensions are the conceptual
starting point to understand territorial governance, institutional dynamics and
social protagonism in the territories, considered as the main issues involved in
the OPPA's research about new institutionalities.

1 INTRODUCAO

Este texto parte de pesquisas ja realizadas pelo Observatério de Politicas Pu-
blicas para a Agricultura (Oppa) do Programa de Pés-Graduagdo de Ciéncias
Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade (CPDA) da Universidade
Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ)'?, no periodo 2008 a 2012, em nove
territorios rurais'®: Territério da Cidadania da Borborema (PB), Territorio da Cida-
dania Noroeste Colonial (RS), Territério da Cidadania do Baixo Amazonas (PA),
Territério da Cidadania Sudeste Paraense (PA), Territério da Cidadania Meio
Oeste Contestado (SC), Territério da Cidadania Sertdo Ocidental (SE), Territorio
da Cidadania Serra Geral (MQG), Territdrio da Cidadania Irecé (BA) e Territério da
Cidadania Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos (RR). Esses territérios fazem parte
do Programa Territérios da Cidadania (PTC), um dos componentes da politica
de desenvolvimento territorial rural implementada pela Secretaria de Desenvol-
vimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA) des-
de 2003, no inicio do primeiro Governo Lula.

O objetivo deste artigo é sistematizar e revisitar alguns temas tratados nessas

12 Para mais detalhes sobre o Oppa, consulte: oppa.net.br
13 Em particular, o tratamento desses territorios aparece em Leite (2013a e b), Leite & Delgado (2011), Delgado & Leite
(2011) e Delgado & Grisa (2013 e 2014).
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pesquisas, em uma tentativa de contribuir para um apanhado preliminar de
parte do esforco feito na investigacdo de aspectos metodoldgicos e empiricos
envolvidos na compreensao da questdo da governanga nos territérios rurais
criados pelo governo federal, de modo a alimentar ainda mais o debate sobre
territério e territorializagdo das politicas publicas.

Nesse sentido esta organizado em trés itens, além desta introdugéo. O primeiro
discute aspectos relacionados a trés dimensdes do uso da abordagem territo-
rial na perspectiva da intervengdo governamental: a territorializagdo da gover-
nanca, das politicas publicas e do desenvolvimento. O item dois concentra-se
na apresentacado do que consideramos provocativa mas, despretensiosamente,
como um “percurso metodolégico” seguido pelo Oppa na reflexdo e na pes-
quisa sobre o tema da governanga territorial, buscando encontrar interfaces en-
tre temas como dinamica institucional, protagonismo social e desenvolvimento
territorial. E, por fim, o item trés apresenta breves consideracdes finais ao texto.

Adverte-se que o texto pressupde algum conhecimento dos dois principais pro-
gramas implementados pela politica territorial de desenvolvimento rural do
governo federal — o Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Territérios Rurais (Pronat), langado em 2003, e o PTC, iniciado em 2008 — que,
por razdes de espago, ndo apresentamos neste artigo'.

2 ACAO PUBLICA E TERRITORIALIZACAO DA GOVERNANCA,
DAS POLITICAS PUBLICAS E DO DESENVOLVIMENTO

Quando revemos alguns momentos do caminho percorrido pela experiéncia
de pesquisa e reflexdo do Oppa sobre a abordagem territorial e sua aplicagéo
para a politica de desenvolvimento rural no Brasil a partir do Governo Lula, um
dos pontos de partida que merecem destaque, do nosso ponto de vista, é o
reconhecimento, em texto originalmente de 2009, de trés dimensdes que po-
dem ser identificadas no uso da abordagem territorial na perspectiva da inter-
vencdo governamental: a territorializagdo da governanca, a territorializacdo das
politicas publicas e a territorializagdo do desenvolvimento (LEITE, DELGADO,
BONNAL, KATO, 2010)™.

Uma observacéo é indispensavel aqui, antes de comecar. A identificagdo dessas
trés dimensdes justifica-se pelo fato de que a abordagem territorial estd sendo
considerada exclusivamente pela ética da intervencdo governamental, da acéo
publica, pois o objetivo é a anélise de politicas publicas que criam seus préprios
territérios rurais, como unidades de planejamento para sua operacionalizagéo,
como foi precisamente o caso de sua aplicagdo no Brasil. Em fung¢do desse ob-
jetivo, ndo foram consideradas territorializagdes que sdo promovidas pela agéo
de grupos ou empresas privadas, por meio de dindmicas econémicas e sociais

desencadeadas dentro e/ou fora do territério.

14 Para exposicées detalhadas da estrutura e das grincipais caracteristicas desses programas consulte, entre outros,
Echeverri (2009), Leite & Delgado (2011), Delgado & Leite (2013 e 2015) e Grisa (2013).
15 A elaboracéo e a justificativa dessas trés dimensées estdo desenvolvidas neste texto.
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Como consequéncia, e estes podem ser pontos que merecam mais discussao
posterior, esta abordagem da territorializagdo: (1) ndo considera outra dimen-
sdo da territorializagdo, que poderiamos chamar provisoriamente de territoria-
lizagdo das dindmicas econdmicas e sociais empresariais; (2) aceitando os pro-
cedimentos da prépria politica publica objeto de estudo, ndo examina, embora
reconhega, a inter-relacdo entre esses dois processos diversos de territorializa-
cdo e seus possiveis resultados para a configuragdo dos territorios e a imple-
mentagdo da politica territorial; (3) tende a ndo reverter a auséncia de conside-
racao da esfera do mercado e de seus atores representativos nos processos de
territorializagdo, tanto do ponto de vista da governanga como do desenvolvi-
mento, de acordo novamente com os termos em que a politica publica é defi-
nida pelo governo federal; (4) desafia a analise acerca do conceito de territério
mais adequado as suas caracteristicas e propositos, pois embora sua iniciativa
de construcao venha do Estado (e ndo se trata apenas de um Estado fornecedor
de “servigos publicos” a la Campagne & Pecqueur, 2014) ela ndo prescinde da
acao coletiva e das iniciativas de atores sociais locais, o que lhe da um carater
“hibrido” e uma forte caracteristica de experimentacéo e aprendizagem sociais
— Bonnal, Cazella, Delgado (2012). Ademais, se as quatro dimensdes da territo-
rializagdo forem contempladas, o territorio poderia ser tentativamente definido
como uma construcao social da espacializacao (i) das agdes e representagdes
politicas, especialmente expressas por meio da agao governamental e das po-
liticas publicas, e (i) das dindmicas econdémicas, sociais, culturais e ambientais
associadas aos atores econdmicos e sociais (e suas redes) de dentro e de fora
do territério™.

Dito isso, as trés dimensdes mencionadas foram entendidas da seguinte forma
(LEITE, DELGADO, BONNAL, KATO, 2010; BONNAL, CAZELLA, DELGADO,
2012).

(1) Territorializagdo das politicas plblicas — nesta dimenséo, o centro estratégico
de acdo e de decisdo encontra-se fora do territério, em esferas governamentais
mais abrangentes (estadual ou nacional). O territério é concebido pelos atores
publicos como instrumento para facilitar a resolugdo de problemas da socieda-
de, coerente com a missdo do Estado (ou com promessas eleitorais de repre-
sentantes politicos). Nessa logica, o territério é identificado principalmente com
referéncia ao zoneamento de determinado problema ou caréncia da sociedade.
O desafio para o poder publico é o de definir as modalidades de acao e a im-
plementacao de politicas publicas mais apropriadas para a resolugao desse pro-
blema ou caréncia, levando em conta as especificidades locais. Mesmo nessa
perspectiva, é necessario considerar a possibilidade de que a territorializagdo
das politicas publicas leve a uma valorizagdo ou a uma desvalorizacao do terri-
tério, em fungdo dos tipos e da qualidade dos servicos publicos e dos acertos
ou inadequacdes das politicas publicas territorializadas.

No caso brasileiro, o processo de territorializagdo das politicas publicas resultou
na multiplicacdo de agéncias e de programas — federais, estaduais e municipais

16 Parte dessa conceituacdo foi apropriada liviemente de uma palestra sobre “Reflexées em torno da territorializagdo
nas ciéncias sociais” feita por Philippe Bonnal no CPDA, em novembro de 2013, no &mbito do projeto Capes-Cofecub.
Seu uso e interpretagdo sao de estrita responsabilidade dos autores.
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— sem a existéncia de uma politica nacional de territorializagdo munida de me-
canismos institucionais capazes de estimular o didlogo e a articulagdo coerente
entre agéncias e programas / a¢des nos diversos “territorios”, definidos a partir
de diferentes critérios. Ademais, sem uma politica nacional, as tentativas isola-
das de territorializagdo das politicas publicas levaram, muitas vezes, a guerra
fiscal entre estados e entre municipios.

De modo geral, pode-se dizer que a dimensdo da territorializagdo das politi-
cas publicas tem sido implementada no Brasil de duas perspectivas. Por um
lado, de uma perspectiva de reordenamento/reorganizacao territorial que bus-
ca atualizar as politicas tradicionais de desenvolvimento regional, passando de
uma énfase que prioriza as grandes regides administrativas do Pais para outra
que destaca a relevancia de escalas menos abrangentes, como é o caso da
escala micro ou mesorregional. Por outro, de uma perspectiva que enfatiza a
territorializagdo de politicas publicas especificas, usualmente de recorte seto-
rial, diferenciadas ou universais, com o objetivo de alcancar maior eficacia e
efetividade na implementagdo da descentralizagdo desse tipo de programa.

(2) Territorializacdo da governanca — a dimensao da territorializacdo da gover-
nanca busca utilizar a nogdo de territério como um |écus espacial e socioeco-
nomico privilegiado para implementar processos de descentralizagdo das ati-
vidades governamentais e da relagdo entre Estado e sociedade no nivel local.
Esta dimensdo ganhou grande evidéncia com o processo de democratizagdo
da sociedade brasileira a partir da década de 1980, tendo sido disputada, com
significados e implica¢des diversos, por aqueles que defendiam o aprofunda-
mento desse processo e a construgdo de uma cultura politica ndo autoritéria
na sociedade, por meio do protagonismo dos movimentos sociais e de outros
atores da sociedade civil, e por aqueles que aderiam ao projeto neoliberal de
reestabelecimento da legalidade democratica, com reducdo da iniciativa eco-
némica do Estado nacional, dando prioridade a abertura dos mercados e a in-
sercao no intenso processo de globalizagdo econémico-financeira e cultural em
curso. Note-se que, com a vitéria de Lula para a Presidéncia do Pais em 2002,
as expectativas acerca da recuperagdo da capacidade de iniciativa do Estado
nacional e do aprofundamento da descentralizagdo democrética das relagdes
entre Estado e sociedade, especialmente no que se refere as politicas publicas,
foram muito acentuadas entre os movimentos sociais e outras organiza¢des da
sociedade civil.

Dessa perspectiva, duas reivindicagdes ganharam particular destaque no caso
brasileiro: (i) associar a descentralizacdo governamental a criacdo de esferas
publicas ou de espagos publicos, como foram mais comumente chamados.
Nessas arenas sociais, a presenga de novos atores, usualmente movimentos e
organizagdes sociais externos ao sistema politico tradicional, buscava ampliar
o campo da politica e da politica publica ao tentar redefinir as relagdes entre
Estado e sociedade (civil), da perspectiva desta Gltima; (i) reduzir a importancia
do municipio como lécus privilegiado da descentralizagédo, pois era visto como
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uma instancia governamental na qual as oligarquias tradicionais tém seu poder
e sua capacidade de arregimentagdo politica enraizados. As figuras centrais
do sistema politico municipal onde se manifesta o poder das oligarquias séo
as prefeituras e as cdmaras de vereadores, de modo que, do ponto de vista da
governanga democratica, conquistar a autonomia dos espagos publicos de par-
ticipagdo em relagdo a essas instancias de poder estatal passou a ser uma luta
politica prioritaria.

(3) Territorializacdo do desenvolvimento — nesta dimensao da territorializacado, o
foco central da analise é o tema do desenvolvimento, que passa a ser concebi-
do em uma perspectiva territorial. Ndo se trata, entdo, de considerar apenas a
questado da governanga descentralizada ou da implementacao e do controle so-
cial descentralizados de politicas publicas especificas: agora o centro da aten-
cao é o desenvolvimento sustentavel, o qual abrange, sem duvida, as questdes
da governanca e da descentralizacdo de politicas, mas que tem de costura-las
com outras questdes suplementares, que dizem respeito as dinamicas econé-
mica, social e cultural endégenas ao territério. Nessa perspectiva, o territério é
a unidade espacial de intervencao governamental na qual se pretende construir
ou dinamizar uma determinada institucionalidade publica capaz de criar ou de
estimular oportunidades para o deslanche de processos econémicos, sociais e
politicos julgados coletivamente como adequados ao desenvolvimento susten-
tavel do territério.

Assim sendo, a discussao do desenvolvimento territorial passa pela conside-
racdo metodoldgica de trés componentes fundamentais: (1) as dindmicas eco-
noémicas, sociais, politicas e culturais enddgenas ao territério; (2) a arquitetura
institucional predominante — as “regras de jogo” e as organizagdes (arenas es-
tatais e/ou espacos publicos) existentes — na qual se exercita a forma particular
de inter-relagdo entre os atores sociais e suas tentativas para influenciar e apro-
priar-se das politicas publicas que incidem no territério; (3) os processos sociais
e 0s mecanismos institucionais por meio dos quais as estratégias de desenvol-
vimento territorial sdo concebidas, negociadas e implementadas, o que inclui
as possibilidades de scalling up do territério por meio de suas relagdes com o
“fora do territério” ou com o “resto do mundo”.

E interessante notar que, visto retrospectivamente, a consideragdo dessas trés
dimensdes da territorializagdo representaram um ponto de partida Util, por as-
sim dizer, para o caminho de pesquisa trilhado pelo Oppa na anélise da aborda-
gem territorial tal como concebida e operacionalizada pela SDT e o MDA, tanto
no Pronat como, posteriormente, no PTC (aqui incorporando outros ministérios
e agéncias estatais). As questdes relacionadas a territorializagdo da governanca
e a territorializagdo do desenvolvimento estdo no centro da discusséo feita, que
também foi orientada pelas demandas dos gestores publicos e dos atores da
sociedade civil quanto a temas e problemas considerados importantes para a
concepgao e a implementacao das politicas.

Os eixos ou temas de pesquisa que sao tratados nos capitulos do livro organi-
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zado por Leite & Delgado (2011), e que sumarizam um grande esforco inicial
de pesquisa empirica e bibliografica por parte dos pesquisadores do Oppa
envolvidos, desenvolvem, de alguma forma, trilhas que tém a ver com as trés
dimensdes da territorializagdo. A investigagdo em torno das “novas instituciona-
lidades” e da gestao social territorial avanca em questdes relativas a territoriali-
zagdo da governanca e do desenvolvimento, sendo complementada pelo trata-
mento das oportunidades e limites existentes para a sua consolidacgédo, devidos
a inexisténcia, no Pais, de um marco juridico para os territorios e a escassez de
recursos adequados e aos obstaculos institucionais para o acesso ao financia-
mento dos projetos estratégicos requeridos pelo desenvolvimento territorial.

As questdes trazidas pela dimensdo da territorializagdo das politicas publicas
também foram incorporadas por meio da construcdo de um marco metodolé-
gico para a anélise comparativa das politicas publicas e de uma tipologia de
politicas selecionadas que incidem sobre o territério, relevantes tanto para a
elaboragdo de uma matriz das politicas publicas existentes, como para a discus-
sdo de sua articulagao no nivel territorial (que afeta tanto a governanga como o
desenvolvimento). A consideracdo da dimensao da territorializacdo do desen-
volvimento é complementada por um exame das condi¢cdes de financiamento
da politica territorial de desenvolvimento rural, por meio de seus dois progra-
mas, o Pronat e o PTC.

3 UM “PERCURSO METODOLOGICO”: GOVERNANCA
TERRITORIAL E SUA INTERFACE COM AS NOVAS
INSTITUCIONALIDADES, A GESTAO SOCIAL E O
DESENVOLVIMENTO DOS TERRITORIOS

A continuidade do texto estara concentrada na apresentagdo do que se poderia
chamar de um “percurso metodolégico” seguido pelas pesquisas realizadas
pelo Oppa em sua parte relativa ao tema das “novas institucionalidades” e
da gestdo social territorial, que foram considerados componentes centrais da
discussdo da governanca territorial e suas interfaces com o desenvolvimento e
com a articulagdo de politicas publicas no territorio™’.

Governanca e dindmicas institucionais

Entende-se por nova institucionalidade territorial o conjunto de instituicdes —
normas existentes, regras de jogo ou de funcionamento (explicitas ou implici-
tas), procedimentos e organizagdes — criadas ou adaptadas por decisao gover-
namental para conduzir a governanca territorial com a participagdo de atores
representantes do Estado, da sociedade civil e do mercado, que Campagne &
Pecqueur (2014) chamam, respectivamente, de atores publicos, associativos e
privados. E essa articulagio entre institucionalidade e atores sociais no territé-
rio, a qual redefine as condigdes da governanca, que pode ser entendida como
uma nova arquitetura institucional para a agao publica.

17 Os textos onde muitas dessas ideias foram apresentadas, algumas vezes de forma freliminar, sgo: Leite & Delgado
(2011), Delgado & Leite (2011), Bonnal, Cazella, Delgado (2012), Delgado & Grisa (2013 e 2014).
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Duas qualificagdes devem ser feitas imediatamente. Primeiro, no caso do Pronat
e do PTC, a institucionalidade territorial foi determinada pelo governo federal,
que, de modo geral, estabeleceu um formato Unico a ser implantado em todos
os territérios criados ou, em algumas situagdes, adaptou esse formato a algu-
mas realidades previamente existentes que ja se organizavam de forma préxima
aos territérios definidos pela SDT (Territério da Borborema/PB, por exemplo,
onde o colegiado territorial é denominado férum da Borborema). Essa imposi-
¢ao provocou alguns debates: em que medida um pais continental como o Bra-
sil, com enorme diversidade regional, tem a ganhar ou a perder com a adocéao
de um mesmo formato de institucionalidade territorial, tendo em vista as enor-
mes diferencas de histéria, organizacdo, recursos, niveis de desenvolvimento
etc. que existem entre varios territérios? O fato de que, durante boa parte da
execugdo da politica, existia um Unico articulador territorial (agora chamado de
assessor técnico) para cada territério, que deveria dar conta de suas inUmeras
funcdes tanto em territérios de grande complexidade ou tamanho como em
outros em situagdo oposta, exemplifica o tipo de problema envolvido.

Segundo, a institucionalidade dos territérios do MDA e do PTC contempla,
de modo geral, a participacao apenas dos atores estatais e da sociedade ci-
vil, os atores privados ou do mercado estando praticamente ausentes. Esse é
um ponto importante na concepgao dos territérios do Pronat e do PTC e que
tende usualmente a fragilizar a sua sustentabilidade ao longo do tempo, pois
os projetos de desenvolvimento, territoriais ou nao, sao desafiados a construir
algum tipo de combinagdo negociada entre as esferas do Estado, da sociedade
civil e do mercado (OFFE, 2011). E claro que essa combinacao é muito dificil
ou impossivel em muitos territérios brasileiros (quando os atores privados nao
se interessam por participar ou quando as dinamicas que desencadeiam no
territorio sdo muito desagregadoras e conflitivas) e que o tipo de combinagao
possivel de ser obtido dependeré de forma central da politica e da capacidade
negociadora dos atores, de seu social skill, como diz Fligstein (2001), de modo
que, em situagdes concretas, pode acontecer que nenhuma combinagdo seja
conseguida e o resultado venha a ser a inviabilizacdo da sustentabilidade do
desenvolvimento territorial. Mas existem outras razdes que contribuem para
explicar essa auséncia, entre as quais podemos mencionar a filiagdo do Pronat
ao programa Pronaf Infraestrutura e Servigos, que o antecedeu e com o qual
manteve grandes similitudes no que diz respeito ao modelo de politica adota-
do, ao conceito de ruralidade incorporado e a concepg¢édo de desenvolvimento
rural privilegiada, estabelecendo uma espécie de path dependency que vai li-
mitar consideravelmente as possibilidades abertas pela adog¢ao da abordagem
territorial (DELGADO & GRISA, 2014; DELGADO & LEITE, 2015).

As duas observacbes acima exemplificam, entre outras possiveis, a enorme
importéncia de partir da consideracao de algumas caracteristicas estruturais e
mesmo histéricas do territério para contextualizar o desenho que vai ser assu-
mido efetivamente pela institucionalidade territorial e as condigdes em que sua
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dindmica vai ser exercitada. Entre essas podem ser destacadas, em particular:
(i) a caracterizagao socioeconémica do territério, em especial de seu meio rural,
e da estrutura de poder prevalecente; (ii) as experiéncias politicas, sociais e ins-
titucionais locais que precederam a criagdo do territério e que influenciaram a
sua conformacao institucional; (iii) os atores sociais existentes, suas representa-
¢Ses em termos de ideias formalizadas sobre a realidade, os interesses de que
sdo portadores e sua capacidade de acao coletiva e as formas que assume.

As normas e regras de funcionamento estabelecidas e as organizac¢bes criadas
vao definir o desenho estatico da institucionalidade territorial. As organizacdes
podem ser diversas, mas no caso da politica territorial do Pronat e do PTC
elas assumem a forma de colegiados territoriais — com seu nucleo diretivo, sua
coordenagdo-geral ou secretaria-executiva — e de organiza¢des de apoio ao
funcionamento desses colegiados, tais como nucleos técnicos e cdmaras tema-
ticas e setoriais. O colegiado territorial também define suas normas e regras
de funcionamento por meio da elaboragdo de um regimento interno em sua
plenaria. Note-se que o desenho da institucionalidade territorial, ao mesmo
tempo em que orienta as condi¢des a serem seguidas pelos atores para atuar
no colegiado, também constrange, limita e influencia sua atuacéo futura (path
dependency).

Nesse caminho metodolégico, a dindmica da institucionalidade, ou seja, a in-
teragdo entre regras de funcionamento, organizacdes e acdo coletiva dos ato-
res — em suma, a institucionalidade em movimento, em acdo — é vista como a
forma pela qual a governanca é efetivada no territério, tendo como objetivos
(1) a democratizagao da acao publica e (2) a gestdo social e o desenvolvimento
territorial.

O objetivo de democratizagdo da agdo publica refere-se (i) as relagdes entre os
atores estatais e os da sociedade civil e entre os diferentes atores da socieda-
de civil que participam da institucionalidade territorial; (ii) aos mecanismos de
divulgacdo das informagdes sobre a politica publica, suas formas de implemen-
tagdo e os resultados obtidos; (iii) as possibilidades e condi¢des de participacao
dos diferentes atores sociais na institucionalidade territorial; (iv) ao propésito de
criar condi¢Bes para a concertagdo, e ndo apenas para a negociagdo, entre os
atores’®,

Reconhecendo a complexidade de atores existente, o objetivo de democrati-
zacdo da agao publica visa reduzir a distancia de poder, de oportunidade de
acesso e de capacidade de tomada de decisdes entre os atores do Estado e
da sociedade civil e entre os diversos atores participantes da prépria sociedade
civil. Com esse objetivo, apesar da existéncia de um ambiente usualmente ca-
racterizado pela desigualdade de poder e de capitais e pela diferenca de inte-

18 Torre & Beuret (2012) destacam a relevancia dessa distincdo. Segundo eles (p. 27), “a concertagcdo repousa sobre
discussées nas quais predominam a orientacdo cooperativa e a intencdo compartilhada de construir o conjunto ..., en-

uanto a negociagdo pode engendrar um acordo que resulte de concessées mutuas, sem real construgdo coletiva. ...
Enfim, o interesse na concertacao, instrumento central da governanca territorial, reside no fato de construir em conjunto
objetos comuns, que podem facilitar uma tomada de decisdo imediata e combinada mas também determinar miltiplas
decisées posteriores ao levar em conta as restricdes e a visdo das diferentes partes engajadas no processo”.
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resses entre os participantes, e no qual o conflito é uma realidade permanente,
a intencao é que os resultados que venham a ser alcangados sejam acordados
coletivamente, fruto do didlogo entre os diferentes atores, e ndo simples impo-
si¢oes, disfargadas ou ndo, do poder de atores estatais ou de atores particula-
res da sociedade civil. Isso significa que o objetivo da democratizagdo da acgéo
publica estd associado a um amplo e longo processo de aprendizagem na con-
certagdo e na cooperagdo por parte dos atores, o que requer sua capacitagao e
empoderamento, mas também a “compreensao das dindmicas de aproximagao
e de ruptura que separam os atores engajados nesses processos”"’.

O objetivo de gestdo social e desenvolvimento tem a ver com a construcdo das
possibilidades de desenvolvimento no territério. Visa a definicdo e a implemen-
tacdo coletivas de uma estratégia de desenvolvimento territorial e tem como
um de seus instrumentos principais, no caso brasileiro, a elaboragdo e a apro-
vagao de um Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS)
que, além de um diagnéstico do territério e da definicdo de uma estratégia de
desenvolvimento para este, deve elaborar um portfélio de projetos que permita
a implementacao dessa estratégia de desenvolvimento. Em principio, os proje-
tos sdo elaborados pelos diversos atores participantes do colegiado territorial e
por ele aprovados em reunido plenédria, tendo em vista sua adequagao a estra-
tégia de desenvolvimento concertada ou negociada no colegiado. Os recursos
utilizados para financiar esses projetos sao normalmente oriundos do Pronat,
mas também podem ser obtidos em outras fontes governamentais ou privadas.
Por fim, um dos objetivos adicionais da gestdo social é a articulagdo das poli-
ticas publicas destinadas ao territério, tentando evitar os efeitos nefastos de
suas superposi¢oes e contradigdes e buscando criar sinergias e convergéncias
em sua execucao, de modo que resultem em scalling up do territério, tanto da
perspectiva da democratizagdo como do desenvolvimento.

Nos territérios rurais que foram transformados em territérios da cidadania, os
instrumentos de gestao social e de desenvolvimento, via plano e projetos, fo-
ram, em principio, reforcados por diversas a¢des publicas multissetoriais oriun-
das dos ministérios que participam do PTC e que sdo coordenadas e articuladas
por meio da elaboracdo da matriz de agdes do programa, mobilizando uma
quantidade consideravel de recursos financeiros, com o objetivo explicito de
reduzir a pobreza rural e de fortalecer as possibilidades de desenvolvimento
nesses territorios.

Note-se que a concepcao de governanga territorial apresentada acima nao di-
fere substancialmente da que aparece em outros autores que tratam do tema
territorial, embora a énfase, nesses autores, seja posta no que chamamos de
objetivos de gestdo social e de desenvolvimento. Campagne & Pecqueur
(2014:176), por exemplo, concentram sua analise no que chamam de governan-
ca do desenvolvimento territorial que, segundo eles, “é definida primeiro como

19 Torre & Beuret (2012:6). O caminho destacado por esses autores, o das “proximidades territoriais”, abre um campo
bastante interessante para a investigacao dos elementos que facilitam ou obstaculizam as possibilidades da governanca
territorial manifestar-se pela obtencdo de resultados concertados coletivamente no “jogo” entre os atores.
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um sistema de gestdo de homens e de recursos. Essa definicdo tem, ademais,
o mérito de apresentar a governanga como um sistema de decisdo, resultante
de uma negociacdo entre atores sociais do Estado, de uma organizagdo ou de
uma empresa”. Para Torre e Beuret (2012: 3), a governanga territorial deve ser
entendida “como o conjunto dos processos e dispositivos por meio dos quais
... atores de naturezas distintas (produtivos, associativos, particulares, represen-
tantes dos poderes publicos ou das coletividades locais, etc.) contribuem para
a elaboracao, talvez concertada, talvez conflitiva, de projetos comuns para o
desenvolvimento futuro dos territérios”?. E Le Galés (2014: 307) destaca que a
governanga “nao é apenas uma articulagdo entre as redes ou uma questdo de
coordenagdo de atores multiplos com o menor custo. Ela suscita questdes de
escolhas coletivas, de valores, de debates contraditdrios, de confronto entre
interesses diversos, de interesse geral (mesmo situado), de legitimidade, de
democracia, em suma, de politica”.

A governanca territorial no Pronat e no PTC

No caso da politica da SDT, a governanca territorial, de modo geral, tem se
concentrado na agao do colegiado territorial. Os textos nos quais estamos nos
baseando tém destacado a aprendizagem realizada e os avangos alcangados
na grande diversidade de experiéncias de governanca territorial empreendida
pela politica, especialmente em relacao a fungdo de democratizagdo. Entretan-
to, e este é o aspecto que queremos chamar atencao aqui, essa diversidade de
experiéncias também parece sugerir que o colegiado territorial, tal como estru-
turado até agora, tem se mostrado insuficiente para exercer satisfatoriamente
a governancga territorial em suas duas fungbes de democratizagdo e de gestao
social?’.

Em relagdo a democratizagdo, ha experiéncias diversas, mas, de modo geral,
mantém-se uma consideravel dependéncia dos territérios em relagdo a agao
governamental, tanto do ponto de vista financeiro, infraestrutural, de apoio téc-
nico, de disponibilidade de informagdes, como pelo fato de que o colegiado é
muitas vezes atropelado por politicas governamentais de tipo top-down, sobre
as quais sua capacidade de intervencdo é bastante restrita. O préprio caso do
PTC é um exemplo desse tipo?, pois a interferéncia do colegiado sobre as ati-
vidades definidas em sua matriz de agdes e sobre sua implementacado é muito
reduzida, de modo que um programa que poderia ter gerado possibilidades de
alavancagens (scalling up) importantes para a politica territorial — por exemplo,
de recursos financeiros e de perspectivas multissetorial e multidimensional —
produziu, ao contrério, quando de seu langamento, em 2008, frustragdes de ex-
pectativas e imobilizagdes dentro dos colegiados. A governanga do PTC como
um programa é muito mais complexa, envolvendo um nimero significativo de

20 Para esses autores, os processos de governanca territorial perseguem alguns objetivos simples (p- 23): (a) contribuir
para a elaboragdo ou favorecer a implementagdo de projetos de desenvolvimento territorial; (g) facilitar a coordenagdo
de atores heterogéneos; (c) evitar que certos autores abandonem o territério; (d) evitar os confrontos que bloqueiam as
interacbes entre os atores; (e) decidir os caminhos do desenvolvimento.

21 Para uma andlise sintetizando algumas experiéncias, ver, da bibliografia referida, Delgado & Leite (2011) e Delgado
& Grisa (2013 e 2014).

22 O Programa Brasil Sem Miséria é outro exemplo semelhante.
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organizag¢des estatais independentes do MDA, mas isso nao invalida o fato de
que a estabilizagdo da relagdo entre o PTC e os colegiados dos territérios da
cidadania é um desafio ainda ndo resolvido e que perturba e limita o exercicio
da gestdo social por parte desses colegiados.

Por outro lado, quando se observa a composicdo dos membros da socieda-
de civil, constata-se uma predominancia generalizada das organizacbes e re-
presentagdes dos agricultores familiares no colegiado. Essa situagdo tem a ver
com a influéncia original da concepgdo do Pronaf Infraestrutura e Servigos no
Pronat, como observamos, além da importancia e da lideranga das represen-
tacdes dos agricultores familiares nos movimentos da sociedade civil no meio
rural (sindicatos, associagdes, cooperativas, etc.). Assim, a visdo dos agriculto-
res familiares predomina nas discusses sobre desenvolvimento sustentavel nos
colegiados, o que acentua a perspectiva setorial da politica e sua énfase nos
aspectos agricolas do desenvolvimento rural. Como consequéncia, a capacida-
de de "voz e voto” de outros grupos sociais existentes no rural — que ganharam
maior espag¢o no debate publico nos anos 2000, como quilombolas, indigenas
e outras identidades que nao cabem exatamente na categoria de agricultores
familiares, e buscam afirmar-se diante do Estado e da sociedade —, acaba nao
se fortalecendo dentro do colegiado, bem como certos temas ainda encontram
dificuldade para serem privilegiados, como os relativos a juventude, educacgéo,
saude, género, reforma agraria, meio ambiente, seguranca publica, etc, que
destacam o carater multidimensional do desenvolvimento mas acabam esbar-
rando na composicado basicamente setorial do colegiado.

No que diz respeito a gestdo social e ao desenvolvimento, um obstaculo fun-
damental para sua implementagéo é a inexisténcia de um marco juridico para o
territério que permita que as organizagdes territoriais, como o colegiado, pos-
sam aplicar e gerir autonomamente recursos financeiros para investimento no
territério. Isso significa que os projetos de investimento financiados por recur-
sos do governo federal, mesmo quando selecionados e autorizados pelo cole-
giado, somente podem ser implementados sob responsabilidade de agéncias
governamentais do municipio ou do governo estadual.

Como a politica de desenvolvimento territorial € uma politica do governo fe-
deral, os estados da Federagdo, cujos governos sdo antagdnicos ao governo
central, tendem a ndo se entusiasmar com a politica territorial ou a boicota
-la, ndo apoiando ou impedindo a implementacdo de projetos mesmo quan-
do aprovados pelo colegiado. Algo similar ocorre com os municipios, com o
agravante de que, mesmo nos municipios politicamente aliados ao governo
federal, a dificuldade de desenhar e executar projetos territoriais piora com
a tendéncia de cada municipio querer monopolizar para si os investimentos a
serem realizados (forgando o projeto a tornar-se municipal), antepondo consi-
deraveis obstaculos as possibilidades de concertagdo em torno da realizacéo
de projetos intermunicipais. Dessa forma, a nao existéncia de um marco juridico
adequado debilita enormemente a governanca territorial, de modo que uma
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politica que buscava, quando de sua criagdo (com o Pronat), reduzir o poder
dos prefeitos e dos municipios na governanga descentralizada, acaba tendo de
reconhecer (por exemplo, com o PTC) que, sem alteragdo do marco juridico do
federalismo brasileiro, é impossivel a governanga territorial e o fortalecimento
da abordagem territorial sem o envolvimento dos prefeitos em sua concepgéo
e implementacao, o que reafirma a importancia central das normas e das regras
de jogo estabelecidas na viabilizacdo da governanca nos territorios?.

A inexisténcia de um marco juridico para a politica de desenvolvimento terri-
torial rural soma-se a auséncia de uma abordagem territorial para organizar a
descentralizagdo das agdes e das politicas plblicas do governo brasileiro em
suas diferentes areas e setores de atuagdo. Apesar do avango da ideia de terri-
tério na politica publica brasileira nos Gltimos anos, a unidade basica de plane-
jamento utilizada na descentralizagdo continua sendo o municipio. Na verdade,
alguma forma de resolucdo dessa equagéo politica que envolve a existéncia de
duas unidades de planejamento para a descentralizagdo da intervengdo gover-
namental parece indispensavel para a atualizagdo e o fortalecimento do proces-
so de descentralizagdo e para que se supere uma situagao, que pode se agravar,
na qual a unidade formal é o territério, mas a unidade real, efetiva é o muni-
cipio. Esse é um risco importante que corre a politica territorial da SDT/MDA,
ainda mais por se tratar de um ministério relativamente fraco na engenharia de
poder ministerial do Executivo e que depende significativamente da construgéo
de apoios externos para avancar. Neste aspecto, o PTC pode ter também um
papel estratégico, na medida em que é um programa territorial no qual, além
do vinculo com o MDA, destacam-se seu carater interministerial e multissetorial
e sua localizagdo na Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Outro obstaculo importante que prejudica e, muitas vezes, compromete a ges-
tdo social dos territérios rurais diz respeito ao formato e a qualidade, muitas
vezes inadequados, dos projetos territoriais e, portanto, dos planos territoriais
de desenvolvimento que sao aprovados pelo colegiado. Este é um calcanhar
de aquiles da gestdo social, ja& que o colegiado tem demonstrado fragilidades
relevantes para exercer esta funcdo essencial da governanca territorial.

Como as pesquisas realizadas nos diferentes territérios sugeriram, grande par-
te dos projetos aprovados destina-se a apoiar a produgdo e a comercializagdo
agropecudrias €, mesmo assim, de forma bastante convencional. Ademais, os
projetos aprovados atendem muito pouco os grupos mais vulneraveis e caren-
tes do territdrio, que ndo tém ou tém escassa representagdo no colegiado (por
sua incapacidade de agdo coletiva), sendo apropriados pelos grupos mais orga-
nizados, ativos e com maior poder de barganha, em geral os agricultores fami-
liares. Por fim, ha problemas recorrentes relativos a eficacia e a efetividade dos

23 Embora se possa dizer que a construgcdo da politica de desenvolvimento territorial sem a instituicdo de um marco
juridico adequado (outra consequéncia de sua filiagdo ao Pronaf Infraestrutura e Servicos) limitou estrutural e politi-
camente suas possibilidades de fortalecimento ao longo do tempo, ndo se pode esquecer, ao mesmo tempo, que o
lancamento dessa politica foi muito importante para a divulgagédo da abordagem territorial no Brasil e em alguns paises
da América Latina. No caso brasileiro, como visto, alguns governos estaduais passaram a utilizar essa abordagem para
organizar sua intervengdo no meio rural (como Bahia e Sergipe, por exemplo). Esse é um tipo de “efeito inesperado”
da politica, que também n&o pode ser menosprezado.
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projetos aprovados que, em muitos casos, ndo foram iniciados, encontram-se
em atraso ou estdo paralisados. E muitos dos projetos concluidos ndo estdo em
operagdo ou estao subaproveitados ou foram apropriados por outros publicos
que ndo aqueles a que se destinavam originariamente.

Muitos desses problemas estdo associados as dificuldades de avancar na de-
mocratizagdo da relagdo entre os atores e a precéria capacidade técnica de
gestdo dos colegiados, dos mecanismos existentes e de sua capacidade real de
exercer a funcdo de gestdo social do territério. Obstaculos que sdo agravados
pela quase inexisténcia de uma burocracia publica profissionalizada com com-
peténcia para desempenhar seu papel na governanca territorial, o que acaba,
muitas vezes, impondo aos representantes da sociedade civil uma exigéncia
quase exclusiva de atuagdo, impossivel de ser atendida satisfatoriamente e que
tende a distorcer sua visao e suas expectativas acerca do significado e das pos-
sibilidades do colegiado. Nesse sentido, o desafio da refundacdo da politica de
desenvolvimento territorial, no caso brasileiro, impde o reexame e a reconside-
racdo da capacidade efetiva do colegiado coordenar a governanga territorial
e dos requisitos indispensaveis para que as fun¢des de democratizagdo e de
gestdo social sejam executadas satisfatoriamente nas condi¢cdes singulares em
que a politica foi instituida e implementada no Pais.

Protagonismo social territorial: um foco na dindmica da institucionalidade

A tentativa de avancar no exame dos aspectos referentes a governanga ter-
ritorial levou a pesquisa do Oppa a buscar entender a forma que assume a
dindmica da institucionalidade — a inter-relagdo entre instituicdes, organizacdes
e atores sociais — em territérios nos quais a histéria originaria, as caracteristicas
econdmicas, sociais e culturais, a estrutura de poder e o estoque de recursos
apresentam marcadas diferencas entre eles. De alguma maneira, o que se bus-
cava era uma aproximagdo metodoldgica a uma questdo mais ampla e com-
plexa do que era possivel dar conta no momento: a dos condicionantes dos
resultados da politica de desenvolvimento rural territorial, tal como construida
e implementada no Brasil, e que deram a mesma um caréter de consideravel
incompletude. A forma que encontramos no momento foi focar a atengéo sobre
a interacdo entre os atores sociais existentes no contexto de uma dada institu-
cionalidade territorial, incorporando a consideragdo das ideias que utilizam, dos
interesses que sdo portadores e das capacidades para adquirir habilidades so-
ciais - no sentido, definido por Fligstein (2001), de ter condi¢cdes de conquistar
a cooperagao de outros — com o objetivo de influenciar na elaboracdo de uma
estratégia de desenvolvimento para o territério e na aprovagao pelo colegiado
dos projetos territoriais considerados adequados a execugdo dessa estratégia.

Dessa forma, a dindmica institucional no territério foi abordada por meio da
analise do que chamamos de protagonismo social territorial e que foi definido
como "o processo por meio do qual determinados atores sociais existentes
no territério agem coletivamente como portadores da abordagem territorial e
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como impulsionadores principais tanto da institucionalidade como do desenvol-
vimento territorial"?*. E o esfor¢o de pesquisa empirica concentrou-se na obser-
vagdo de sua existéncia ou ndo no territério, das caracteristicas que assume em
cada situacao concreta e dos atores sociais que exercem esse protagonismo.

De modo geral, as pesquisas realizadas permitiram sugerir que nos territérios
onde existiam manifestagdes mais ou menos explicitas de protagonismo social,
os atores sociais protagonistas apresentavam?: (1) interesses que justificavam
uma perspectiva de atuacao territorial ou que consideravam estratégica a agao
no territério para a sua preservagdo e realizagdo; (2) capacidade de lideranga
razoavelmente legitimada na organizacdo e na conducdo da institucionalidade
territorial, que os qualificava para a iniciativa de didlogo nas negociagbes e
nas buscas por concertagdo nas decisdes tomadas; (3) ideias e experimentos
(técnicos, econdmicos, sociais, etc.) que lhes permitiam formular algum tipo
de proposta estratégica de desenvolvimento rural para o territério, que seria
utilizada, explicita ou implicitamente, para tentar construir uma espécie de coa-
lizdo estratégica entre os atores territoriais, tendo em vista garantir a aprovagao
de projetos que, pelo menos em parte consideravel, objetivassem implemen-
tar essa estratégia de desenvolvimento rural no territério (BONNAL, CAZELLA,
DELGADO, 2012).

Da maneira como estd proposta acima, a abordagem do protagonismo social
territorial sugere um tratamento metodolégico da dinamica institucional que
torna indispensavel a analise das inter-relagdes entre as no¢des de ideias, in-
teresses e instituicdes, tal como tem sido feito, em parte, pela literatura atual
sobre mudanca institucional e sobre politicas publicas. Nessa visdo, o prota-
gonismo social é impossivel de ser concebido sem ideias que expressem os
interesses dos atores e que os adaptem a formulacdo de propostas mais gerais
que fundamentem e viabilizem suas estratégias de formacdo de coalizdes e
de busca de concertacdo com outros atores. Sem a elaboracao e a adocao de
ideias agregadoras, que estabelegcam objetivos e linguagens comuns para ato-
res diferentes, os processos de fragmentacgdo de interesses e de rent seeking
e os fendmenos de free riding dos atores sociais individuais sao praticamente
impossiveis de serem contornados, como foi observado na pesquisa de campo,
inviabilizando o surgimento de protagonismo social no territério e comprome-
tendo as possibilidades de aperfeicoamento e de consolidagdo da instituciona-
lidade territorial e de articulacao de atores e de politicas publicas, indispensa-
veis para a sustentabilidade dos processos de desenvolvimento rural (BONNAL,
CAZELLA, DELGADO, 2012).

24 Bonnal, Cazella, Delgado (2012: 17). Estamos utilizando liviemente observacées feitas neste texto e em Delgado &
Leite (2011).

25 Note-se que, nos territérios estudados, observou-se a existéncia de protagonismo social tanto por atores da socie-
dade civil como por atores estatais, bem como a inexisténcia de protagonismo (DELGADO & LEITE, 2011).
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4 CONSIDERACOES FINAIS

A politica territorial de desenvolvimento rural, iniciada com a criagdo da Secre-
taria de Desenvolvimento Territorial no Ministério do Desenvolvimento Agréario
em 2003, é uma politica ainda muito jovem, cujos maiores ganhos nesse pe-
riodo inicial talvez tenham sido, principalmente, de aprendizagem para seus
participantes na implementacdo da abordagem territorial em um pais com o
tamanho e a complexidade do Brasil. Os vérios estudos e pesquisas realizados
nesse periodo tém destacado avangos importantes, mas também consideraveis
obstaculos e limitagdes no processo de sua execugao.

Este texto procurou contribuir para a analise da abordagem territorial e de sua
implementacéo em politicas de desenvolvimento rural por meio da caracteriza-
cao do que chamamos de um “percurso metodolégico” que pode, em nossa
percepgao, ser identificado em estudos e pesquisas que foram realizados pelo
Observatério de Politicas Publicas para a Agricultura do CPDA/UFRRJ em torno
das questdes das novas institucionalidades e da governanca territorial e que
tiveram como objeto empirico alguns territérios da cidadania instituidos pelos
programas (PTC e Pronat) que deram corpo a politica territorial nesse periodo.

Em nossa perspectiva, uma das “licdes” da metodologia adotada é que os pro-
cessos de territorializagdo empreendidos ndo devem ser considerados e anali-
sados de forma descolada da dindamica da governanca e do protagonismo so-
cial nesses territorios. Nao basta considerar apenas os desenhos institucionais
criados pelo governo federal para os territérios e as tentativas de promover
a descentralizacdo e a articulagdo de politicas publicas por meio de sua ter-
ritorializagdo. Sem duvida, esse esforco tem, por si sé, méritos reconhecidos,
especialmente quando contrastado com a experiéncia anterior da década de
1990 (por exemplo, com o Pronaf Infraestrutura e Servigos), quando a unidade
de planejamento para a incidéncia das politicas publicas descentralizadas foi o
municipio.

N&o obstante, a constatacao de que a dicotomia territério-municipio continua
sendo um desafio para a politica de desenvolvimento rural, os diversos estudos
realizados pelo Oppa tém assinalado que o avangco na compreensao e na analise
dos territérios implementados nao pode reduzi-los a meros objetos “passivos”
da agdo publica e das varias formas de intervengdo governamental, mas que o
territério, como uma construcéo social, deve ser abordado como locus e resul-
tado da interagdo econdmica, politica, cultural entre os atores sociais (privados,
da sociedade civil, governamentais) que nele atuam e por ele se interessam,
das dindmicas que desencadeiam, das ideias e interesses que sdo portado-
res, dos poderes que conseguem manejar, dos conflitos e/ou das cooperagdes
que sdo capazes ou estdo dispostos a suscitar, das instituicdes previamente
existentes que configuram muitas vezes sua interagdo, de modo que o futuro
dos territérios nunca estéd predeterminado, mas depende de um jogo politico
e econdmico complexo entre esses atores (incluidos os estatais) que, também,
usualmente, ndo estéd predeterminado.
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Essa complexidade dindmica da realidade territorial, associada a agdo publica
de atores governamentais usualmente fracos na estrutura politica do Estado e
que ndo contam com o apoio ou o interesse dos “donos do poder” na socie-
dade brasileira, introduz uma consideravel fragilidade na execugao da politica
territorial de desenvolvimento rural, dando-lhe grande instabilidade e fazendo
com que seus resultados assumam um carater de enorme “incompletude”, com
a sensagdo para os participantes de que o que é obtido fica muito aquém do
necessario para consolidar a politica e para alcangar os objetivos anunciados
em sua formulacdo. Talvez seja interessante considerar essas politicas (e outras
semelhantes) como politicas publicas que ndo conseguem superar sua incom-
pletude, em um olhar que nos pode ajudar no exame das razdes da recorréncia
das dificuldades e obstaculos que enfrentam em sua execugao.

Ademais, parece imperioso que os estudos futuros sobre a abordagem territo-
rial para o desenvolvimento rural voltem-se mais intensamente para a anélise
dos processos de territorializagao promovidos pelos grandes projetos empresa-
riais, que cada vez mais impactam o meio ambiente e condicionam as possibili-
dades de sobrevivéncia e o futuro dos grupos sociais locais — como o escédndalo
recente da tragédia de Mariana/MG escancarou mais uma vez. O avanco dos
estudos territoriais do desenvolvimento rural, além dos desafios ja ressaltados
no texto, terd de buscar formas de analisar as diversas interacdes existentes
entre as territorializacdes promovidas pelas politicas publicas e pelas agdes dos
grandes empreendimentos empresariais e suas consequéncias para a gover-
nanga, o protagonismo social e o futuro dos territérios envolvidos.
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