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Capitulo 10

DESENVOLVIMENTO RURAL:
DO AGRICOLA AO TERRITORIAL

Juan Camilo de los Rios Cardona
Mailane Junkes Raizer da Cruz
Rafaela Vendruscolo

Guilherme F. W. Radomsky

INTRODUCAO

Este capitulo apresenta as principais discussoes sobre o desenvolvimento,
com énfase nas questdes do rural, bem como nos principais aportes das politi-
cas publicas que convergem para os modelos de desenvolvimento. Inicia-se com
a problematica referente ao desenvolvimento agricola e agrario, que marcou as
décadas de 1950 a 1980, passando pelos debates sobre desenvolvimento rural
e desenvolvimento rural sustentdvel que se instauraram na década de 1980,
impulsionados pelas consequéncias do modelo de desenvolvimento das déca-
das anteriores. Em seguida, serdo tratadas as concep¢oes de desenvolvimento
local e desenvolvimento territorial, que surgem nas décadas de 1990 e de 2000
como decorréncia, entre outros fatores, da crise do Estado desenvolvimentista

e de seu projeto de modernizagao da agricultura e do meio rural.

DIFERENTES VISOES SOBRE O DESENVOLVIMENTO RURAL

As diferentes definicoes dadas ao conceito de desenvolvimento rural des-



de a década de 1950 tém sido influenciadas pelo “espirito” de cada época
(NAVARRO, 2001), embora, como assinalam Ellis e Biggs (2005), qualquer
tentativa de interpretar o desenvolvimento rural desde meados do século pas-
sado arrisque incorrer em uma perigosa simplificacao. Parece indispensavel,
nao obstante, apresentar alguns conceitos associados ao desenvolvimento rural.
Detenhamo-nos, inicialmente, na concepgao de desenvolvimento agricola, para
abordar, na sequéncia, os conceitos de desenvolvimento agrario, desenvolvi-
mento rural e desenvolvimento local, e terminar com a atual conceituacgio de

desenvolvimento territorial.

DESENVOLVIMENTO AGRICOLA

Avisao do desenvolvimento rural especificada como desenvolvimento agricola
estd vinculada principalmente a base material de producao agropecuaria — area
plantada, produtividade, formatos tecnolégicos, mao de obra, etc. —. Segundo
Navarro (2001), foi esta a visao que predominou na década de 1950, mas que
teve maior forga na década de 1970, periodo marcado por intensificagao tec-
nolégica como parte de uma estratégia que visava o aumento da produtividade
e a elevacao da renda dos produtores. Nesta perspectiva, rural era sinénimo de
agricola, e desenvolvimento rural, de modernizagdo agricola, “produzindo transforma-
¢oes socioeconémicas no meio rural que trouxeram resultados bastante peno-
sos para os trabalhadores rurais e muito favoraveis as elites agrarias, agricolas e
agroindustriais” (DELGADO, 2009, p. 4).

Navarro (2001) assinala ainda que, entre 1950 e 1975, a nocao de de-
senvolvimento rural visava o bem-estar econémico das populagbes rurais; isso,
porém, se dava gragas ao impeto modernizante, com expressiva intervengao do
Estado para induzir a adogao de tecnologias, no intuito de otimizar a produgao
e a produtividade no setor agricola. Em outras palavras, o Estado promovia
o desenvolvimento agricola — ou agropecudrio — por meio da modernizagao
calcada nos preceitos da chamada Revolugao Verde', que constituiu uma nova

compreensao de agricultura, baseada no modelo capitalista ocidental, que gra-

' Denomina-se Revolugdo Verde o modelo de produgio difundido apés o término da Segunda Guerra

Mundial com o objetivo de aumentar a produgio e a produtividade da agricultura mediante o uso inten-
sivo do solo via mecanizagdo, irrigagio, aplicacao de agroquimicos (fertilizantes e agrotéxicos) e sementes

geneticamente melhoradas de alto rendimento.



dualmente foi se universalizando. Entende o autor que, ao disseminar um novo
padrao de produgao, a Revolugao Verde representou uma ruptura com o passa-
do que ocasionou perda da relativa autonomia que a agricultura experimentara

até entdo, além da mercantilizagao gradativa da vida social.

Como foi exposto nos capitulos anteriores, no caso brasileiro, nas décadas
de 1960 e 1970, a economia era dominada pela ideia forga da industrializacao,
considerada como o melhor instrumento para eliminar a grande defasagem
que separava o Pais das economias capitalistas industrializadas, com participa-
Gao expressiva do Estado na economia e no planejamento do desenvolvimento
(DELGADO, 2009). E importante lembrar que, nesse periodo, o Brasil vivia
sob a ditadura militar e que quaisquer criticas as agdes do Estado corriam risco

de sofrer violenta repressao.

Embora essas politicas tenham privilegiado principalmente os grandes
produtores e os produtos destinados a exportagao, também ¢ certo que essa
nogao de desenvolvimento agricola estava associada no cendrio internacional
ao crescimento agricola baseado na eficiéncia da pequena produgao. Na épo-
ca, considerava-se que, nos paises de baixa renda, a camada de “agricultores
tradicionais” ou “agricultores de subsisténcia” poderia formar a base dos pro-
cessos econdmicos conduzidos pela agricultura (ELLIS; BIGGS, 2005, p. 64).
Tal visao encontrou grande expressao no trabalho de Theodore Schultz (1981
[1967]), que considerava o potencial da pequena agricultura como um mo-
tor do desenvolvimento e crescimento econémicos, desde que dispusesse das
condigdes técnicas adequadas. Estimava o autor que, caso dispusessem de ma-
quinas e insumos modernos, os agricultores saberiam obter, entre seus custos
e resultados econ6micos, uma razio tal que esta, por seu comportamento ma-

ximizador, se traduziria em substancial aumento de producao e produtividade.

Nesta fase da modernizagao agricola, foi implementada a politica de cré-
dito rural subsidiado, iniciada em 1965 com a criagao do Sistema Nacional de
Crédito Rural (SNCR), que foi o principal instrumento de politica econémica
voltado para a modernizagao da agropecudria (DELGADO, 2009). Também
merecem destaque a criagao, no comego dos anos 70, da Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecudria (EMBRAPA) e da Empresa Brasileira de Assisténcia
Técnica e Extensao Rural (EMBRATER), que coordenavam, respectivamente,
a pesquisa e a difusao de tecnologias com vistas ao aumento da produgao e da

produtividade, e a reformulagao da Politica de Garantia de Pregos Minimos



(PGPM), que assegurava uma renda minima ao produtor rural mediante a di-

minui¢ao da flutuacao dos pregos pagos pelos produtos agricolas.

DESENVOLVIMENTO AGRARIO

Se, na concepgao corrente até quase o fim do século XX, o rural ¢ o es-
pago onde ocorrem atividades agricolas, uma possibilidade de mudanga social
para que o rural acompanhe o desenvolvimento urbano-industrial é moderni-
zar a agricultura com instrumentos para incrementar a produgao e a produti-
vidade. Esta é uma visao que revela significativa confianca nos fatores técnicos
associados ao progresso. Outra possibilidade de mudanca estd em aprofundar
ou modificar as relacGes capitalistas no campo ou alterar a estrutura agréria e
o padrao de distribuigao dos fatores de produgao, em especial a terra. A nogao
de desenvolvimento agrario estd vinculada a essa transformagao mais geral das

relagdes sociais de trabalho e propriedade no espago rural.

A expressao desenvolvimento agrdrio refere-se as interpretagoes acerca do
mundo rural em suas relagdes com a sociedade em todas as suas dimensaes. Tal
perspectiva assenta-se na analise da vida social rural e na sua evolugao histérica
associada as demais mudangas na sociedade envolvente. Trata-se de uma visio
vinculada a interpretagao marxista do desenvolvimento do capitalismo no cam-
po, que enfatiza os processos histéricos de transformagées da “vida social ru-
ral”, para a qual a estrutura agricola — produgao e produtividade — ¢ apenas um
entre varios aspectos. Segundo Ellis e Biggs (2005), a énfase recaiu — e ainda
recai — no exame da dindmica das classes sociais, das relagdes de poder, da de-
sigualdade e da diferenciagao social, e na articulagiao desses aspectos com pro-
cessos socioecondmicos mais amplos, ligados a transformagao do capitalismo.

No Brasil, alguns acontecimentos, tais como a organizacao das ligas cam-
ponesas antes de 1964 e a luta pela democratizagao durante a década de 1970
e no inicio dos anos 80, permitiram que a questao agraria assumisse uma im-
portancia politica central, principalmente no periodo de redemocratizagao
do Pais durante a Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988). Delgado
(2009) assinala que se ergueram novas reivindicacoes por politicas de pregos
e crédito rural para pequenos agricultores, revelando, assim, esta nova faceta

do desenvolvimento, que ia além da simples visao de agricola. Essas reivindica-



¢oes redundaram em politicas publicas voltadas principalmente a promogao da 141
reforma agréria, as quais visavam justamente alterar o padrao de ocupagao da
propriedade da terra no meio rural, transformando igualmente as relagoes de

trabalho e produgao.

DESENVOLVIMENTO RURAL

Outra conceituagao do desenvolvimento rural ganha evidéncia nas déca-
das de 1980 e 1990, como fruto do transcorrer histérico das discussoes sobre
o desenvolvimento agricola e agrario. De acordo com Navarro (2001), o de-
senvolvimento rural propriamente dito precisa ser diferenciado do desenvolvimento
agricola e do desenvolvimento agrdrio, pois se trata de um conjunto de agoes siste-
maticas e inter-relacionadas, empenhadas em produzir mudangas sociais. O au-
tor define desenvolvimento rural como “agdo previamente articulada que induz

(ou pretende induzir) mudangas em um determinado ambiente rural” (p. 88).

Esta agdo esta associada ao fato de que, desde o final da década de 1970,
comecou-se a perceber que as politicas modernizantes para o desenvolvimento
agricola ndo haviam sido efetivas em assuntos especificos, como a redugao da
pobreza. Tal situagdao gerou um desencanto geral que, sem divida, se inten-
sificou com o estancamento da fase econémica expansionista do pés-guerra.
Além disso, a partir dos anos 80, com o advento das novas estratégias politicas
inspiradas no enfoque conhecido como neoliberalismo, o papel do Estado na
condugdo eficaz das suas politicas foi enfraquecido e, consequentemente, o

debate sobre o desenvolvimento foi retirado da agenda publica.

A partir da década de 1990, o desenvolvimento rural foi revitalizado pela
emergéncia de novas abordagens, fortemente influenciadas pelas transforma-
goes de ordem social, politica e econdmica que ocorreram na sociedade como
um todo, “desdobrando-se em politicas governamentais direcionadas para a
reforma agraria, o crédito para a agricultura familiar, o apoio aos territérios
rurais, o estimulo a agbes afirmativas para mulheres, jovens, aposentados e
negros” (SCHNEIDER, 2010, p. 512). Essas novas dimensoes surgiram como
resposta ao projeto modernizante da agricultura, que gerou resultados voltados

quase que exclusivamente para as elites agrarias, agricolas e agroindustriais, em



detrimento dos trabalhadores rurais (DELGADO, 2009), além do grave impac-
to ambiental causado pela aplicagao de técnicas de produgao agricola com uso
excessivo e intensivo de insumos industriais e, em muitos casos, com técnicas

inadequadas para as condicGes biofisicas dos ecossistemas locais (LEFF, 2000).

Tais constatagdes conduziram a que fossem incorporadas ao “desenvol-
vimento rural” outras dimensdées, nio propriamente agricolas — entre as quais
questdes relacionadas a sustentabilidade e a0 meio ambiente —, dando origem
as nog¢oes de desenvolvimento sustentdvel e desenvolvimento rural sustentdvel (vide supra,
cap. 9). O componente “sustentdvel” da expressao refere-se exclusivamente ao
plano ambiental, indicando ser necessario que as estratégias de desenvolvimen-
to rural incorporem uma compreensao adequada das chamadas “dimensdes
ambientais”. Ja o desenvolvimento rural sustentavel significaria uma integragao
da nova dimensdo ambiental com as outras dimensdes —produtivas, sociais,

culturais e econémicas — do desenvolvimento rural.

DO DESENVOLVIMENTO LOCAL A ABORDAGEM TERRITORIAL

A crise do Estado desenvolvimentista e centralizador e as transformagoes
do rural nas dltimas décadas acarretaram mudancas nas concepcoes de de-
senvolvimento. De um Estado desenvolvimentista e planejador do desenvol-
vimento, passa-se a descentralizacao politico-administrativa na gestao, com a
crescente influéncia da sociedade civil em esferas de poder (RUCKERT, 2005).
Isso propicia o surgimento de iniciativas de desenvolvimento da sociedade civil,
ou desta em articulagio com entes estatais, através de acoes de desenvolvimento

local e/ou territorial.

A concepgao de desenvolvimento local nasce da problematizacao entre desen-
volvimento exégeno e endégeno. Os processos de desenvolvimento exdgenos
acusavam incoeréncias com as diversas realidades brasileiras, gerando consequ-
éncias de um modelo imposto uniformemente, o que levou diversos segmentos
da sociedade a tecerem criticas a um modelo de desenvolvimento intervencio-
nista. Por outro lado, também os projetos localistas deixaram a mostra fragi-
lidades, pois depositaram excessiva confianca em atores locais — muitas vezes
desprovidos de recursos — para implementarem projetos de desenvolvimento.

As limitagdes da acao do Estado — com a crise econémica e os problemas advin-



dos da agdo centralizadora intervencionista — criaram outros dilemas, uma vez
- - .

que, como estratégia de reforma das aces para o desenvolvimento, o processo

foi descentralizado para ser protagonizado por organizagdes nao governamen-

tais (ONGs) e outras entidades da sociedade.

Segundo Navarro (2001), o surgimento da nogao de desenvolvimento lo-
cal ¢ resultado de duas transformacGes importantes. A primeira estd ligada a
emergéncia e a multiplicacao das organizacoes da sociedade civil e de ONGs,
que se dedicaram a executar agbes em espagos locais. A segunda esta vinculada
ao processo mais amplo de descentralizagio das decisGes, nas quais o Estado
atribui responsabilidade aos atores locais para promoverem e recriarem formas
de gestao de recursos publicos. Desenvolvimento local ¢, na definicao de Bu-
arque (1999, p. 9), “um processo endégeno registrado em pequenas unidades
territoriais e agrupamentos humanos capaz de promover o dinamismo econ6-

mico e a melhoria da qualidade de vida da populagao”.

Frente as concepgoes de desenvolvimento essencialmente exégenas ado-
tadas até entdo, o desenvolvimento local representa uma inovagao ao atentar a
necessidade de olhar para a diversidade local e construir projetos de desenvol-
vimento que partam das necessidades reais de cada localidade. Esta perspectiva
busca valorizar a cultura, os saberes e fazeres, os recursos naturais, bem como
a participagao das pessoas nas decisoes e no desenho dos projetos de desenvol-

vimento.

Com efeito, nos anos 90, as politicas localistas no Brasil multiplicaram-se
no vacuo deixado pela crise do Estado. A crise de financiamento do desenvol-
vimento ofereceu uma oportunidade para iniciativas locais, mobilizadas pelas
ONGs e demais organizagoes da sociedade. A ampliagao da pluralidade de ato-
res que passaram a elaborar e a executar projetos de desenvolvimento reverteu-

-se na pulverizagao de recursos e na descentralizagao do Estado.

Quando o Estado, face a tais dificuldades, retoma os projetos de desenvol-
vimento, observa-se que as experiéncias locais deram espago a agoes articuladas
entre o rural e o urbano e entre municipios, gerando novas compreensées do
desenvolvimento fundadas na concepgao de territério. Essa concepgao busca
superar tanto a dicotomia entre rural e urbano quanto as a¢Oes meramente
localistas, para afirmar um tipo de estratégia calcado nas relagdes espaciais,

porém estimulando redes e iniciativas que articulem territérios mais abrangentes



que os locais. Estas passaram a ser denominadas iniciativas de desenvolvimento

territorial.

Na nogao de desenvolvimento territorial, o territério constitui a unidade so-
bre a qual se assenta a agao de desenvolvimento. O surgimento do territério,
enquanto lugar de execugdo das politicas publicas e agao dos atores sociais,
implica, no entanto, diversas consequéncias. Como salienta Schneider (2004),
0s espagos nao sao meros suportes das relacoes sociais, econdémicas, culturais e
politicas; as instituigdes, as organizagdes e as relagdes que configuram o tecido
social nos territérios sao os recursos efetivamente habilitados para se traduzi-

rem em projetos de desenvolvimento.

Nas universidades, disciplinas como Geografia, Antropologia, Economia
e Sociologia debrugaram-se sobre a nogao de territério, compreendendo-o de
diferentes formas, de acordo com o olhar e o contexto politico e social. Bonnal
etal. (2008, p. 190-191) dividem os estudos sobre territério e desenvolvimen-

to territorial em quatro grandes concepgoes, apoiadas em bases disciplinares.

[...] ) territério como unidade de atuagao do Esta-
do para controlar a produgao de externalidades pela
agricultura, sejam elas positivas ou negativas; essa
abordagem responde essencialmente a uma preo-
cupacao da economia politica; b) territério como
unidade de construgao de recursos especificos para
o desenvolvimento econémico; essa preocupagao
corresponde ao ponto de vista da economia terri-
torial; ¢) territério como produto de uma agao co-
letiva, concepgao relacionada a socioeconomia das
organizacoes; d) territério como componente fun-
damental das sociedades tradicionais, no sentido de
sociedades arcaicas, que se inscreve na perspectiva

da antropologia e da antropologia econémica.

As territorialidades construidas a partir das relagoes e similaridades so-
cioculturais e naturais de determinado espago despertaram o interesse das Ci-
éncias Sociais para os estudos sobre territério — até entdo objeto restrito da
Geogratia —, que passaram a focar as interagdes sociais e a apropriagao sim-
bélica do espaco (ABRAMOVAY, 2003; 2007). Intimeras pesquisas apontam a



construgao de novas territorialidades como promotoras do desenvolvimento,
as quais constituem estratégias ancoradas na valorizagao cultural e natural dos
lugares. Esses processos de valorizagao de regides rurais por sua cultura e pela
natureza pautam-se pela instauragao de uma identidade territorial como pro-
pulsora e mobilizadora do desenvolvimento (FROEHLICH, 2002). Assim, os
territérios sao estabelecidos a partir das caracteristicas materiais e imateriais,
ou seja, com base em seus recursos biofisicos e humanos, suas relagdes sociais,

e seus modos de produgio e cultura.

Veiga (2003) e Abramovay (2003) apontam algumas condigGes para a
abordagem territorial do desenvolvimento; entre eles, a necessidade de supe-
racao da dicotomia rural/urbano, bem como dos limites municipais, em busca
de mecanismos organizacionais que facilitem as relagoes, a exemplo dos con-
sércios acima mencionados. Veiga destaca ainda, como principal desafio, a pro-
posicao de uma estratégia que viabilize ir além das agdes setoriais e promover
uma real articulagio horizontal nos territérios rurais; ou seja, sair dos limites
municipais, associar-se com vistas a valorizar o territério e compartilhar proje-
tos e recursos necessarios ao desencadeamento do desenvolvimento territorial.

No Brasil, a abordagem territorial vem ganhando espaco tanto nos cen-
tros de pesquisa quanto entre os formuladores de politicas publicas, sendo a
Secretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento
Agrério o exemplo mais patente de acao publica voltada a esse fim. Projetos de
desenvolvimento descentralizados, elaborados pelos atores reunidos em terri-
térios, sao estratégicos no século XXI. As Politicas de Desenvolvimento Terri-
torial (Territérios da Cidadania, Territ6rios Rurais) sao uma prova cabal de que

o Estado passou a considerar os territérios como lécus para as suas agoes.

CONSIDERAGOES FINAIS

A histéria das politicas e programas de desenvolvimento, de 1950 até nos-
sos dias, mostra que, neste curto periodo, mudangas nas concepcoes de espago
rural, de politicas publicas e de lécus privilegiado para agao estatal resulta-
ram em transformacoes relevantes nas defini¢des de desenvolvimento. De uma
orientagao que visava aumentar a produgao e a produtividade agricola, expres-
sivas de 1950 até fins dos anos 70, passa-se a considerar o desenvolvimento

rural um conjunto abrangente e complexo de acbes previamente articuladas



que objetivam mudangas gerais em um ambiente social.

Até meados dos anos 80, o Estado era o ente-chave para iniciar, propor
e conduzir tais processos de desenvolvimento. No entanto, o final do século
XX testemunha a dificuldade desse Estado em organizar o desenvolvimento de
modo intervencionista sem a participacao dos atores sociais locais. A sociedade
civil organizada poe-se a estabelecer parcerias e redes — com a participagao
crucial do Estado, que nao “sai de cena” —, visando promover processos lo-
cais ou territoriais de desenvolvimento. Neste panorama, uma das mudangas
mais relevantes a destacar ¢ aquela que articula o necessdrio protagonismo dos
atores locais e territoriais com uma concepgao de rural enquanto espago nao
identificado exclusivamente com a atividade agricola, que comporta diversidade

A .
econdmica, social e cultural.
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