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PREFACIO

O livro Trés Décadas de Planejamento das Areas Rurais — balango e
perspectivas chega em momento muito oportuno. A crise mundial que
enfrentamos — sanitaria, econ0Omica, social, ambiental e institucional —
demanda uma reflexao profunda sobre os rumos do desenvolvimento
e sobre a nossa capacidade de planejar e construir um futuro mais
justo, igualitario e sustentavel.

As desigualdades estruturais que marcam a América Latina se
fizeram notar mais do que nunca a partir de abril de 2020, nos
afastando ainda mais da possibilidade de alcangar em 2030 os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

Os desafios que o mundo rural latino-americano ja enfrentava se
exacerbaram. E isso tem uma consequéncia importante para a Agenda
2030, uma vez que das 169 metas dos 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, 132 (78% do total das metas) tem forte
relagdo com o que acontece nas dreas rurais. Destas, 36 se alcangarao
exclusivamente a partir do entorno rural, segundo estudo do
Escritdrio Regional da FAO para América Latina e Caribe.

Porém, mesmo neste cendrio assombroso em que nos
encontramos, é possivel identificar e construir oportunidades para
mudar o rumo das coisas. E por isso mesmo € tao oportuno retomar o
debate sobre o planejamento para as 4reas rurais.

A andlise das mudangas que aconteceram nos ultimos trinta anos
de planejamento para as dreas rurais, elaborada de forma coletiva
pelos participantes do Workshop que deu origem a esta publicagao,
ilumina os processos e as caracteristicas das principais transformagoes
que foram moldando o ambiente — politico, econdmico, social,
demografico, ambiental e institucional — no qual os atores do
desenvolvimento rural atuam.

O entusiasmo com a abordagem territorial do desenvolvimento
rural que emerge a partir dos anos 1990 no Brasil e na América Latina
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segue existindo, mas vem acompanhado da necessaria reflexdao a
respeito dos desafios que implicam superar o paradigma agrario e
setorial que ainda orienta as politicas e as praticas.

Pensar o rural além do agricola, aproveitar os vinculos entre o
rural e o urbano, ir além dos limites geograficos de um municipio e
avangar a outras escalas de planejamento, incorporar a diversidade de
atores sociais na construgao deste futuro desejado continuam sendo
alguns dos desafios presentes em uma agenda renovada do
planejamento para as areas rurais.

Os trés eixos tematicos que organizam o livro — a analise das
transformagdes em curso nas areas rurais, um olhar para experiéncias
internacionais e uma sistematizagdo das licdes aprendidas com
experiéncias no cendrio nacional — se articulam em um convite ao
leitor para explorar novas respostas para algumas das perguntas que
seguem incomodando aos que continuamos nos importando com o
futuro das regides rurais do pais.

Uma das principais fortalezas que tem esta publicagao é o fato de
que cada capitulo estd ancorado em solidas bases tedricas e
metodoldgicas. Nao se trata apenas de um apanhado de relatos, mas
de um conjunto articulado de artigos que resultam de um rigoroso
exercicio de reflexao fundamentado no que tem de mais recente na
literatura cientifica. No momento em que este livro vem a luz, tal
caracteristica € ainda mais necessaria.

Além disso, é uma leitura estimulante também pela diversidade
de temas emergentes que consegue abarcar, desde as novas
configuragdes dos sistemas agroalimentares, a valorizacdo dos
servigos ecossistémicos, a énfase dada a participagao dos atores nos
processos de planejamento do desenvolvimento territorial rural até as
trajetdrias de transi¢do agroecologica fundamentadas em solugoes
baseadas na natureza.

O que é comum a todos estes capitulos ¢ a centralidade da ideia
segundo a qual € preciso seguir inovando para superar os desafios a
que se enfrenta este rural contemporaneo. As receitas do passado ja
nao sao suficientes. Estamos frente a desafios complexos que
demandam muita criatividade e capacidade de didlogo para construir
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novos pactos sociais que permitam superar as forgas que impedem o
florescimento de sociedades rurais mais prosperas, inclusivas e
sustentaveis.

Este livro que agora temos nas maos € uma excelente
contribuicdo a este esforco de construir o novo. Entrega ideias
contundentes, rigorosas e criativas, que certamente serdao fonte de
inspiragao para estudantes, pesquisadores, operadores de politica,
tomadores de decisdo e demais atores envolvidos nos processos de
planejamento para as areas rurais.

Prof. Dr. Luiz Carlos Beduschi Filho
Oficial da Organizagao das Nagoes Unidas
para a Agricultura e Alimentacao
FAO/ONU
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APRESENTACAO

O livro Trés décadas de planejamento em dreas rurais — balanco e
perspectivas — é resultado do Workshop de mesmo nome, um
evento em sua primeira edicao, promovido pelo Programa de Pos-
Graduacdo em Desenvolvimento Regional (PPGDR) da
Universidade de Santa Cruz do Sul — UNISC, Programa de
Planejamento e Gestao do Territorio da Universidade Federal do
ABC (PP-PGT/UFABC) e Programa de Po6s Graduagao em
Geografia da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(PPGG/UFRGS), com apoio do Observa DR/UNISC e da Rede
Brasileira de Pesquisa e Gestao em Desenvolvimento Territorial —
RETE. O Workshop teve como base experiéncias ja realizadas ou
em curso e também as novas possibilidades que se abrem para o
planejamento em dreas rurais com as transformagoes
experimentadas por estes espagos e envolveu pesquisadores,
docentes, gestores e estudantes de programas de pos-Graduagao
do Brasil e do exterior que se dedicam a essa tematica.

A iniciativa surgiu da constatagdo de que, no decorrer das trés
ultimas décadas, varias mudangas ocorreram em diferentes dominios:
no ambiente institucional das politicas publicas para o rural, com uma
maior atengdo a temas novos como as mudangas climatica ou o
combate a pobreza; no plano dos processos econdmicos, sociais e
demograficos que afetam as areas rurais, como as mudangas no perfil
populacional e o estreitamento dos lagos com 0 mundo urbano; e no
plano das teorias e abordagens voltadas a explicar tais fendmeno. Este
conjunto de mudangas estd na base da emergéncia do chamado
enfoque territorial do desenvolvimento rural (Berdegué et al. 2020),
narrativa e forma de explicagdo que passou a concentrar a atengao de
pesquisadores e gestores tendo dado origem a um numero
significativo de experiéncias de planejamento, cujo balango §,
contudo, ainda bastante incipiente.
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Claro que a trajetoria das experiéncias de planejamento rural
¢, sem duvida, mais antiga. Ela envolve os planos de carater
comunitdrio ou as iniciativas de planejamento rural integral,
praticadas no ultimo quarto do século passado. Ainda no final dos
anos 1990 uma nova geracao de planos foi elaborada com a
instituicdo do PRONAF - Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar e seus Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural. Neles foram elaborados Planos de
Desenvolvimento Rural como exigéncia para que os municipios
pudessem acessar os recursos de uma de suas linhas: o Pronaf
Infraestrutura. Muitos deles ficaram limitados ao cumprimento de
um requisito formal e pouco dialogavam com fendmenos entao
emergentes como a importancia das rendas ndo agricolas ou a
multifuncionalidade da agricultura e dos espagos rurais.

Na década seguinte, sobretudo a partir de 2003, surgiu uma
nova geracao de planos, estimulados dessa vez pelas exigéncias dos
Programas de Desenvolvimento Territorial do Governo Federal.
Muitas vezes denominados como Planos Territoriais de
Desenvolvimento Sustentavel, estes planos eram mais elaborados
do que os anteriores porque contaram com apoio de assessorias
técnicas para sua confeccao, e porque houve uma ampliagao da
escala em sua abrangéncia, olhando agora para o que se chamou de
territorios, na verdade uma simples ampliacdo do ambito
municipal para uma escala microrregional. Apesar disso
permaneceram certos limites ja identificados pela literatura na
geracdo anterior, como a dificuldade em incorporar as relagdes
rural-urbano ou o carater intersetorial das dinamicas sociais rurais.

Os varios trabalhos publicados sobre essa trajetoria indicam
que, em sintese, a geracdo mais recente de planos trouxe uma
inovagao discursiva, tentando absorver a linguagem e elementos
do enfoque territorial, mas as praticas continuaram muito
marcadas pelo paradigma anterior, apoiado na visdo agraria e
setorial do desenvolvimento destas areas (Favareto, 2010; Valencia
et al., 2020; Berdegué & Favareto, 2020; Fernandez et al., 2019).

Entre os limites apontados pela literatura estao:
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e Primeiro, a dificuldade em operar com uma concepgao de
territério marcada por uma unidade formada pelos espagos rurais,
mas também pelos centros urbanos dos quais eles dependem. Na
base do enfoque territorial estava a ideia de que as transformagoes
sociais e econdmicas haviam borrado as fronteiras entre o rural e o
urbano e que nao havia como planificar somente a area rural dos
municipios. Em muitos locais as populagdes fazem deslocamentos
diarios entre unidades de producao e os ntcleos urbanos proximos
ou em sentido inverso. A planificagao deveria, assim, atingir uma
area maior do que as unidades produtivas e também mais amplas
do que as porgdes rurais dos municipios: uma microrregiao, uma
bacia, uma unidade espacial como vales e serras, ou outros, desde
que abrangessem as dreas rurais e os centros urbanos ali existentes.
Sob o ponto de vista desse primeiro critério, que d4 materialidade
a abordagem territorial do desenvolvimento rural, os planos de
desenvolvimento rural conseguiram inovar parcialmente. Os
planos passaram a ter como escala uma area mais ampla, chamada
nos documentos como territorio (uma unidade intermunicipal, em
adaptagao imperfeita do conceito original), mas eles continuaram
considerando o rural isolado do urbano.

e Segundo, os planos deveriam abranger as multiplas
dimensdes da vida rural e as varias fun¢des que estes espagos
cumprem para as sociedades contemporaneas. O desenvolvimento
dos espagos rurais implica pensar na amplia¢ao das oportunidades
das pessoas que ali vivem, o que inclui tudo o que é relevante para
a promogao de seu bem-estar, e ndo somente agdes voltadas a
produgao, que é apenas uma das dimensoes relevantes. Sob o
angulo das fung¢des tampouco fornecer alimentos, matéria e energia
resume a importancia das areas rurais para um mundo cada vez
mais urbanizado. O rural é também lugar de conservagado, de
contemplagao por meio do turismo, segundas moradias, ou para a
prestacao de servigos ecossistémicos fundamentais para a vida
humana como o sequestro de carbono, a formagao de bacias
hidrogréaficas, entre outros aspectos. Também nisso as inovagoes
foram parciais. Os planos passaram a abordar uma agenda social e

17



uma agenda ambiental, mas tendo como foco um dos atores do
mundo rural: a agricultura familiar. Embora seja publico
inequivocamente prioritario do planejamento rural, nao é possivel
dizer que com agdes dirigidas a este segmento se esta alcancando o
territdrio e a diversidade de atores que o conformam.

e Terceiro aspecto, finalmente, no que diz respeito
especificamente a dimensao produtiva, € sabido que na agricultura,
como de resto em qualquer outro setor da economia, a tendéncia
historica € de liberacao de mao de obra em funcao das inovagoes
tecnoldgicas e de outros fatores. Diante disso, a emergéncia da
abordagem territorial tinha como um de seus fundamentos a
importancia de promover a diversificagdo das economias rurais,
visando criar novas atividades que compensassem, a0 menos em
parte, a perda de postos de trabalho nas atividades mais
tradicionais. Sobre isso os planos inovaram quase nada, mantendo-
se restritos ao fortalecimento de atividades primarias ja praticadas
pelas familias rurais.

Além das questdes acima destacadas, é preciso lembrar que o
Estatuto da Cidade, em 2001, regulamentou dispositivo
constitucional de 1988, ampliando a abrangéncia do Plano Diretor
Municipal — obrigatério para municipios com mais de 20.000
habitantes — que passariam a incluir as zonas rurais. Duas décadas
depois, esta modificagao significativa do escopo do planejamento
territorial foi praticada em poucos municipios e os planos diretores
continuam sendo elaborado essencialmente por escritérios de
arquitetura e engenharia com insuficientes capacidades para atuar
substantivamente na especificidade tipica do mundo rural.

Essa relevancia que a tematica territorial adquire pode ser vista
também em outras politicas e diretrizes normativas de politicas
setoriais. E o caso da exigéncia de que municipios apresentem planos
de desenvolvimento para acessarem recursos federais no Prodesa,
conforme expresso na Portaria n® 168 de 20/08/2015 do Ministério da
Agricultura, que regulou aquisigoes e construgdes possiveis. Embora
Portaria posterior, a de n°® 1.211 de 26/05/17 tenha substituido a
exigéncia de um plano por uma declaragao do conselho municipal
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de desenvolvimento rural, todo municipio que apresente aquele tipo
de instrumento tem garantida a condicionalidade para propor e
conduzir agdes acessando tal fonte.

Mesmo com tudo isso, ha pouca reflexdao organizada sobre
como transformar esses aprendizados e as novas oportunidades em
novas formas de fazer planejamento rural. Isso é o que levou a
proposta de se realizar o Wokshop “Trés Décadas de Planejamento
das Areas Rurais — balanco e perspectivas”. O intuito era reunir
especialistas e pesquisas que pudessem melhorar esse balanco,
tanto da tradicdo dominante nas praticas de planejamento rural,
como das tentativas de inovagao que vém sendo introduzidas.

Para isso o evento foi organizado com trés eixos tematicos:
sistematizacdo das mudangas demograficas, socioecondmicas e
politico-institucionais mais importantes que afetam as areas rurais
neste inicio de século; sistematizacao das principais li¢oes obtidas
com as praticas que melhor buscaram dialogar com estas mudangas
e tendéncias em curso na experiéncia internacional; sistematizagao
das li¢des obtidas com o mesmo tipo de experiéncias na realidade
nacional. Além das apresentagOes feitas durante o Workshop, foi
aberta uma chamada tendo por base estes mesmos temas. O
volume que agora vem a publico retine textos selecionados e tem
como objetivo oferecer a pesquisadores e gestores ideias e analises
que podem ser uteis para uma renovagao das praticas de
planejamento nos proximos anos.

A primeira parte do livro tem como tema as Transformagoes
do mundo rural e suas implicacbes para as prdticas do
planejamento — tendéncias e balangos . Ela traz uma discussao
sobre as mudancas de contexto das dultimas trés décadas,
entendidas em seus aspectos demografico, socioecondmico e
politico-institucional, e que desafios elas trouxeram para o
planejamento das dreas rurais.

O primeiro capitulo é de Arilson Favareto e Vanessa Lucena
Empinotti, denominado Notas sobre os desafios do planejamento
rural frente as transformacgées do inicio do século XXI. Os autores
destacam que ao longo das tltimas décadas os espagos rurais tém
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passado por um conjunto de transformag¢des que colocaram em
xeque as visOes agraristas e produtivistas que predominavam até
entdo. Observam que hoje é impossivel explicar o mundo rural
apenas analisando aquilo que se passa em uma de suas dimensoes:
a producao agricola. Conceitos como multifuncionalidade,
pluriatividade e vinculos urbano-rurais ganharam relevancia. Mas
teriam as praticas do planejamento rural acompanhado estas
transformagdes? Quais as principais diferengas entre planos e
intervengOes orientados pelas velhas abordagens e aquelas
iniciativas inspiradas pelo enfoque territorial? Estas sao as
principais questoes discutidas nesse capitulo.

O segundo artigo trata da Dimensao territorial do
planejamento: escalas, atores e metodologias, de autoria de
Antonio Paulo Cargnin. O capitulo tem como finalidade debater o
papel da dimensao territorial no processo de planejamento e a agao
dos atores nos diferentes niveis escalares, especialmente no que
tange a elaboracdo de politicas publicas. O texto discute os
conceitos centrais para a abordagem territorial. Em uma
perspectiva multiescalar, ensaia como o reconhecimento das
escalas e dos atores envolvidos no processo de desenvolvimento é
fundamental para a investigagdo de temas que consideram a
dimensao territorial do desenvolvimento. Discute a importancia da
territorializagdo das politicas publicas para o processo de
planejamento e desenvolvimento regional, elencando algumas
metodologias e instrumentos. Por fim, sao feitas algumas
consideragOes sobre a tematica e suas perspectivas.

Vanessa Lucena Empinotti e Arilson Favareto no capitulo As
relacoes rural-urbanas a partir de uma perspectiva territorial:
ainda um longo caminho pela frente, os autores apresentam como
o rural se constitui hoje e como tais caracteristicas se refletem nas
relacOes rural-urbanas. Tal andlise foi fundamentada em literatura
que avalia os dados do Censo Agropecudrio e em observagoes dos
trabalhos de campo realizados por meio de disciplina aplicada ao
planejamento rural, oferecida aos alunos do Bacharelado em
Planejamento Territorial da Universidade Federal do ABC. O artigo
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apresenta como as rela¢des rural-urbanas sao tratadas na literatura
recente e quais perspectivas predominam nesta leitura e suas
lacunas. Por fim, apresentam questoes que poderiam mobilizar este
campo de debates a partir da perspectiva do planejamento
territorial, apontando oportunidades e caminhos futuros.

Reflexdes sobre planejamento rural: elementos teorico-
conceituais e a praxis académica na interface rural-urbana no
municipio de Foz do Iguacu-PR, Exzolvildres Queiroz Neto,
Gilson Batista de Oliveira e Rafael Aldighieri Moraes discutem
uma proposta de vias tedrico-conceituais para a praxis do
Planejamento Rural. O capitulo se apoia em uma revisao
bibliografica para demonstrar como, a partir dos anos de 1990 do
século passado, houve uma valorizagao de espagos rurais e de sua
dimensao territorial.

A parte 2 do livro tem como tema Planejando as dreas rurais
no século XXI — licbes desde as experiéncias nacionais e
internacionais. Nela o foco ¢ a identificagdo de aprendizados
obtidos desde a experiéncia nacional e internacional.
Especificamente, busca-se analisar e discutir como experiéncias
inovadoras tém dialogado com as tendéncias e mudangas
discutidas na parte anterior.

No capitulo, TICS e Comunicacdo para o desenvolvimento,
governanca e a relacio com o planejamento em territdrios rurais, as
autoras Carlise Schneider Rudnicki, Ada Cristina Machado Silveira e
Verenice Zanchi contribuem com o debate sobre a concepgao de
“comunicacdo para o desenvolvimento” como metodologia que
orienta as discussdes do grupo de pesquisa "Comunicacao e
Desenvolvimento" da Universidade Federal de Santa Maria (UFSM) e
que vem sendo discutida junto a Organizacao das Nagdes Unidas para
a Alimentacdo e a Agricultura (FAO). As autoras salientam que
quando se fala de planejamento das dreas rurais, reitera-se a
importancia de falar sobre comunicagdo para o desenvolvimento,
institui¢oes e espagos criados com o objetivo de mediar e promover
engajamento entre os atores sociais nos territorios. Dentre as
consideragoes finais, ponderam que a realidade social cotidiana é um
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campo de processos intersubjetivos onde coexistem multiplas
realidades em um mesmo contexto. Sendo a comunica¢ao um espago
de produgao e de disputas de sentidos, a construgao social de um
territdrio e a definicdo de sua identidade cultural devem fazer parte
das formas de acao coletiva.

No capitulo Governanca e politicas para o desenvolvimento
de economias rurais integradas: parques agricolas e biodistritos na
area fiorentina, Giovanni Belletti e Elisa Butelli destacam que é cada
vez mais ampla a consciéncia sobre os efeitos negativos do modelo
dominante e globalizado de produgao, distribuicao e consumo de
alimentos. Este modelo é um gerador de efeitos negativos, tanto em
nivel mundial quanto local; como consequéncias, temos o
desequilibrio norte-sul, a mudanga climatica, a perda de seguranca
e soberania alimentar, a incerteza em relagdo a qualidade dos
produtos e a exclusao dos pequenos agricultores do mercado. Tal
consciéncia estimula, de forma cada vez mais urgente a procura por
modelos inovadores que possam garantir a sustentabilidade
econdmica, social, ambiental e ética dos sistemas agro-alimentares.
Nos ultimos anos, o repensar da organizacao de redes relacionadas
a alimentagao tem levado ao florescimento de intimeras experiéncias
de transi¢ao territorial, baseadas em métodos de negocios
multifuncionais que levam em conta a subjetividade local, além de
serem mais respeitosos com o meio ambiente. Estes modelos de
negdcio e de consumo alternativos ao modelo dominante, marcam a
emergéncia de um novo paradigma de desenvolvimento rural; trata-
se de modelos capazes de criar sistemas agroalimentares locais por
meio de novas conexodes sociais, naturais e economicas. Inserindo-se
no quadro tedrico-conceitual da transi¢ao, o capitulo analisa as
condigOes contextuais que podem favorecer o nascimento e o
desenvolvimento de novas economias agro-rurais mais sustentaveis.

O rural metropolitano no planejamento territorial: o caso do
Sistema Produtor Alto Tieté, capitulo escrito por Luciana Travassos,
Bruno ento Portes, Maria Lucia Ramos Bellenzani, Bruna de Souza
Fernandes, Gabriel Machado Araujoe Leonardo da Silva Barbosa
salienta que o rural metropolitano possui caracteristicas especificas
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resultantes das relagdes urbano-rurais nos processos de configuragao
das cidades-regides urbano-industriais, como é o caso da
Macrometrdpole Paulista. O reconhecimento das singularidades deste
espaco pelos instrumentos de planejamento e gestao do territdrio é
essencial para que se possa pensar um desenvolvimento equilibrado
dos espagos urbanos e rurais. Nesse sentido, o capitulo analisa como
os planos regionais e municipais que abarcam os municipios do
Sistema Produtor Alto Tieté consideram a ruralidade presente nesses
territdrios. O caso € analisado em contraste com as tendéncias gerais
do planejamento de areas rurais em regides metropolitanas brasileiras
e internacionais levantadas pela revisao da literatura. Desta analise,
pode-se depreender que ainda ha um predominio do viés urbano e
uma compreensao erratica das caracteristicas do rural nos
instrumentos de planejamento na metropole, bem como uma
fragmentacao e sobreposigao politica e institucional. Por outro lado,
também indica uma mudanga nos discursos sobre o rural, tanto na
escala regional quanto municipal, rumo a uma abordagem territorial,
o que pode levar futuramente a superagao dos desafios colocados para
o desenvolvimento do rural metropolitano.

Em Atores sociais no plano de desenvolvimento rural de
Montenegro - RS: desafios e perspectivas, Cidonea Machado
Deponti, Tanise Dias Freitas e Markus Ervin Brose visam contribuir
ao debate sobre desafios atuais do Plano Municipal de
Desenvolvimento Rural (PMDR), mediante reflexdes sobre o
processo de planejamento em curso no municipio de Montenegro-
RS. Para estruturar a interpretagio das agdes realizadas no
municipio, os autores utilizam a Perspectiva Orientada ao Ator
(POA), lancada na segunda metade do século XX, por Norman Long,
contando com a colaboragao de Jan Douwe van der Ploeg. O capitulo
apresenta uma discussao sobre a importancia do planejamento
participativo, revisao do referencial metodologico da POA,
oferecendo uma lente de andlise centrada nos atores sociais que
interagem no campo de disputas e de aliangas. Concluiu-se que o
planejamento territorial implica a coordenagao entre o Estado, a
sociedade e o mercado, embora estas formas de coordenagao sejam
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conflitivas e contraditorias. Identifica também que a capacidade de
comunicacao e o estabelecimento de vinculos mais consistentes entre
os atores podem ser fatores que produzem resultados mais eficazes,
além do fortalecimento do desenho institucional da politica.

No capitulo A Agricultura familiar e a base econémica nas
regides do agronegdcio da soja: planejando um novo rural no
interior do Brasil, Thiago José Arruda de Oliveira e Waldecy
Rodrigues analisam a base econdmica nas principais regioes
brasileiras do agronegocio produtoras de soja, com foco nas
atividades desenvolvidas pelos agricultores familiares. A partir
disso, refletem sobre as possibilidades de elaborar um
planejamento direcionado para a criagao do novo rural, um espago
de convivio plural no interior do Brasil. Para tanto, usam
informagdes fornecidas pelo Censo Agropecudrio 2017 do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e do Indice de
Hirschman-Herfindhal (IHH) para medir o nivel de diversificagao
da producao familiar naquelas unidades. Os resultados sugerem
que ha lugares onde o global, representados pela sojicultura, e o
local, simbolizados pela difusao de produgdes familiares,
convivem integralmente. No entanto, esse fenOmeno ocorreu em
restrito nimero de dreas. A maioria apresentou problemas
estruturais que demandam politicas publicas solidas. Trata-se de
um grande desafio para os planejadores, uma vez que a sua
efetividade depende da mentalidade dos governantes e demais
agentes envolvidos, os quais, ao que tudo indica, pouco
assimilaram as vantagens dessa concepgcao.

Em Desenvolvimento territorial rural: um olhar a partir da
experiéncia colombiana baseada nos programas de
desenvolvimento rural com uma abordagem territorial do Acordo
de Paz, Angela Maria Penagos destaca que a ruralidade, o territorio
e a desigualdade sdo conceitos que estdo sistematicamente
relacionados tanto no campo da concepgao de politicas como no
debate académico e politico. Esta relagdo tem uma manifestagao
clara e concreta nos territorios rurais da Colombia, pelo que a
autora justifica uma abordagem do problema numa perspectiva
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mais abrangente que favorega o completar de lacunas e o
desenvolvimento de politicas relevantes para os contextos dos
territdrios. Isto é especialmente relevante quando estes territorios
tém sido caracterizados por tensdes, conflitos e marginaliza¢ao ao
longo dos anos, como é o caso da maioria dos territorios rurais da
Colombia. Os programas de desenvolvimento com abordagem
territorial, para além de avangos na sua formulagdo, devem
desenvolver mecanismos e veiculos que possam ser executados.
Penagos mostra que os custos associados a coordenacao tendem a
ser muito elevados, sendo necessario desenvolver canais para que
os impactos na pobreza, desenvolvimento e equidade sejam
explicitos e mensuraveis, caso contrario os tomadores de decisao
nao terdo os elementos para decidir sobre este tipo de intervengao
e a sua aposta continuara a ser setorial.

A parte 3 tem o titulo Experiéncias locais de planejamento
rural e o futuro da sustentabilidade — licoes desde a experiéncia
brasileira. Nela, o foco é a identificagdo de aprendizados obtidos
nas formas de lidar com a dimensao ambiental ou com temas
diretamente enderecados a sustentabilidade dos territorios.

No capitulo, O Comité de Bacia Hidrografica como espaco da
inovacao: o caso do Rio Pardo/RS, Valéria Borges Vaz, Markus Erwin
Brose e Verushka Goldschmidt Xavier de Oliveira visam contribuir
com o debate sobre novos atores e novas formas de planejamento no
meio rural, resgatando inovagoes desencadeadas voluntariamente
por agentes econdmicos locais ao longo da ultima década na bacia do
Rio Pardo. Apresentam o argumento de que o Comité de Bacia logrou
estabelecer legitimidade ao debate de inovagdes entre agentes
econOmicos locais, encorajadas a preencher o espaco deixado pelo
governo estadual para estabelecer nichos de inovagado. Esse conjunto
de iniciativas pode ser interpretado como esbogo de uma governanga
policéntrica dos recursos hidricos, um recurso comum nao-
privatizado de acordo com a definig¢ao de Elinor Ostrom.

Em Superaciao de desafios do planejamento territorial rural
na Amazonia Legal: a experiéncia do Programa Territorios
Sustentaveis (PTS) na Calha Norte Paraense, Giovanna de Mello
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Cardoso Pereira compartilha visdes sobre o planejamento
territorial na regido da Amazonia Legal, a partir da experiéncia do
Programa Territérios Sustentaveis (PTS). O PTS é uma iniciativa
desenvolvida por trés organizacdes do terceiro setor: Agenda
Publica, Ecam e Imazon, nos municipios de Faro, Terra Santa e
Oriximina. A iniciativa € financiada pela Mineragao Rio do Norte
(MRN), que desenvolve atividade mineradora no local e se
constitui como um grande vetor econdmico na regiao. Também ¢é
patrocinada pela Agéncia dos Estados Unidos para o
Desenvolvimento Internacional (USAID). O objetivo do PTS ¢é
pensar estratégias integradas que colaborem com a promogao do
desenvolvimento local de forma sustentavel, incluindo as
populagdes residentes, o poder publico, as iniciativas econdmicas
locais e instituigdes que atuam na regido. Com inicio em 2015, a
partir da elaboracdo de diagndsticos dos trés municipios, as
atividades de desenvolvimento de projetos do PTS vém
acontecendo desde 2016, nos seguintes eixos: gestao publica,
capital social, desenvolvimento econdmico, gestdo ambiental, e
quilombola. Neste artigo foi abordado o tema do planejamento
territorial rural com foco na Amazonia Legal. A autora faz uma
contextualizagdo dos territorios de atuacao do PTS na regiao,
apresenta o modelo de atuacao do PTS e as principais entregas ja
realizadas na regiao. A partir disso destaca as principais
colaboragdes que o modelo pode trazer ao desenvolvimento
territorial rural na Amazonia Legal brasileira.

No capitulo Planejamento na gestao rural: um estudo de caso
da agricultura familiar de Jaime Weber, Erica Karnopp, Cesar
Leandro Hundertmarck, os autores analisam a gestao e o
planejamento familiar rural, apresentando estudo de caso de uma
propriedade rural do agricultor ERH, localizada no Passo da
Ferreira — zona rural de Santa Maria, RS, Brasil. A escolha dessa
experiéncia de agricultura familiar se deu a partir do conhecimento
do agricultor e de seu sistema de producao diversificado, com
caracteristicas relevantes em relagdo a construgao do conhecimento
para o autoconsumo e para a subsisténcia da familia. Dessa forma,
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este estudo caracteriza-se pelo relato da experiéncia empirica, a
partir de entrevista semiestruturada realizada diretamente na
propriedade, com o levantamento de dados primarios. Esta
experiéncia aponta para a importancia do planejamento na gestao
da diversificacao da produgao, no processamento da producao e na
relagio com mercados de proximidade, a fim de viabilizar o
autoconsumo, a subsisténcia e a seguranga alimentar familiar, além
de questOes relevantes para a conservagao e a preservagao de
recursos naturais. Neste sentido, esta experiéncia evidencia a
possibilidade de replicabilidade de sistemas de produgao
resilientes, importantes para a seguranga alimentar.

Markus Erwin Brose, no capitulo Aprendizagens e
esquecimentos no planejamento rural: consideracoes a partir de
inovacdes em Santa Catarina busca contribuir com o debate acerca
de estratégias de desenvolvimento rural a partir de duas
experiéncias inovadoras em curso naquele estado. Apesar da
diversidade geografica e setorial dessas iniciativas, elas tém em
comum solugOes incrustradas (embedded), no territério, marcadas
por novas fontes de renda e maior sustentabilidade, configurando
processos de transi¢ao sociotécnica. Metodologicamente o capitulo
apoia-se em breve revisao bibliografica sobre o risco das “ideias
fora do lugar”, entendido aqui como a importagao intempestiva de
solugdes para problemas mais que complexos, ou wicked problems,
do desenvolvimento. O autor observa que o planejamento e a
reconfiguragdo do espago rural em ambas as iniciativas nao
decorrem de agdes das tradicionais organizagdes de
desenvolvimento rural do Executivo catarinense, como a EPAGRI
ou as ADRs. As mudancas em curso em Santa Catarina sao
motivadas e geridas por agentes econOmicos locais, seja
voluntariamente no caso do Vale do Alto Itajai, seja por ameaga da
punic¢ao, no caso da Regidao Carbonifera. A aprendizagem com as
duas iniciativas enfatiza a relevancia de novos atores no
planejamento do desenvolvimento rural, a parte dos altos e baixos
das disputas partidarias e a¢des de curto prazo. Enfatiza, ainda, a
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importancia de aliangas entre agentes que promovem nichos de
inovagao na transi¢ao para maior sustentabilidade.

Para finalizar, no capitulo O Planejamento de paisagens
sustentaveis e as solu¢oes baseadas na natureza precisam integrar
novo pacto da sociedade, Miriam Prochnow apresenta projetos e
solucdes baseados na natureza em diferentes areas, com o
redesenho e o planejamento das paisagens. De acordo com a autora
€ necessario buscar a integragao de todas as iniciativas sustentaveis
existentes em um territdorio, considerando: a necessidade de
alimentos (qualidade e seguranga alimentar), protegao, restauragao
e regeneracao de ecossistemas, protecao da biodiversidade,
protecao e uso racional dos recursos hidricos e desenvolvimento e
implementagao de energias limpas e renovaveis.

Como se pode ver, os artigos reunidos neste volume trazem
uma pluralidade de objetos, analisados a partir de lentes tedricas
igualmente diversas. Essa heterogeneidade é proposital e visa
oferecer aos leitores multiplos pontos de vista sobre as
transformacgdes rurais e sobre como elas sdao traduzidas em
tentativas de inovagao nas praticas do planejamento. Caberd ao
leitor identificar neste universo de experiéncias e reflexdes onde
estdo as pistas que possam ajudar a tornar mais rdpida a transigao
para novos paradigmas de planejamento do Brasil rural.

Cidonea Machado Deponti,
Tanise Dias Freitas e

Arilson Favareto

Organizadores
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Transformacoes do mundo rural e
suas implicacoes para as
praticas de planejamento






Capitulo 1

Notas sobre os desafios do planejamento rural frente
as transformacoes do inicio do século XXI

Arilson Favareto
Vanessa Lucena Empinotti

1. Introducdo e argumento principal’

Na virada do século as 4reas rurais no Brasil e em boa parte do
mundo experimentaram uma significativa transformacao
envolvendo varias dimensdes da vida social e econdmica nestes
espacos. Para ficar apenas em alguns exemplos: a) as distancias
fisicas e mesmo simbolicas entre o rural e o urbano diminuiram
com a maior conectividade fisica e virtual entre essas areas, gragas
a expansao de estradas, internet, telefonia, aproximando
definitivamente estes dois universos antes claramente distintos; b)
em muitos lugares as rendas agricolas das familias residentes em
areas rurais perderam importancia e cresceu muito o peso de outras
formas de trabalho, muitas vezes realizados nos pequenos ou
médios centros urbanos proximos; c) junto a preocupagao com o
aumento da produgao e da produtividade, caracteristica marcante

1 Este texto sistematiza, com base na literatura das tltimas duas décadas, alguns
dos principais elementos que vém sendo enfatizados para introduzir estudantes
do Bacharelado em Planejamento Territorial da UFABC nesta tematica, em
especial na disciplina Oficina de Planejamento de Areas Interioranas, Periurbanas
e Rurais, coordenada anualmente pelos dois autores.
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do periodo anterior, é imperativo, hoje em dia, levar em conta
critérios ambientais na utilizag¢do do solo rural.

Claro que estes vetores de transformagao nao atingem da
mesma maneira todas as regides. Muitas delas ainda sao palco de
formas de dominacao tradicionais e de manifestacdoes da pobreza
extrema, nao raramente com episodios flagrantes de violéncia fisica
e simbodlica contra populagoes tradicionais e moradores originais,
afetados pelos movimentos de expansao da presenga do grande
capital nacional e internacional. Mas mesmo ai estes velhos tracos
se constituem sob nova roupagem: a grilagem agora se apoia no
uso de novas tecnologias para identificar e reclamar a posse de
terras, os velhos coronéis e capatazes por vezes sao socios de
grandes fundos de investimento internacionais, novos
instrumentos financeiros e novos arranjos de negdcios borram as
fronteiras entre praticas predatorias e as tentativas de atualizagao
da imagem empresarial moderna no campo, em resposta a pressao
internacional por melhores praticas socioambientais?.

O que se quer dizer é que, com todas essas mudangas, as
regides de caracteristicas rurais deixaram de ser simplesmente o
lugar do atraso e da precariedade que lhe foi reservado no
imaginario popular e, também, como consagrado nas obras
classicas da formacao do Brasil; mas também sdao muito mais do
que os campos modernizados com as grandes plantagOes
mecanizadas exaltadas na imagem do agro moderno. Os espagos
rurais do mundo contemporaneo sao marcados por forte e

2 Livro recém langado (POMPEIA, 2021) mostra as varias faces da organizagao
patronal no rural brasileiro, onde o moderno convive com o arcaico. Em pesquisa
realizada na regiao do Matopiba (FAVARETO ET AL., 2019) mostramos como ha
varias narrativas envolvendo o velho e o novo naquele territério apresentado como
vitrine do agronegocio brasileiro. A recente onda de digitalizacdo de mercados e de
formas de monitoramento da terra tem servido tanto a novas formas de cercamento
(GRAIN, 2021) como a expansao de mercados para a agricultura familiar (GAZOLLA
& AQUINO, 2020). Os exemplos dessas transformagdes e suas ambiguidades sao
varios na literatura recente das ciéncias sociais.
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crescente heterogeneidade e por uma nova qualidade nas formas
de interdependéncia com o mundo urbano?.

Estas mudangas em processos sociais concretos afetam as
visdes acerca do mundo rural. E, por isso, em tal cendrio, uma
pergunta que se imp0de € saber se os instrumentos de planejamento
destes espagos tém conseguido acompanhar o sentido e a
intensidade destas transformacdes.

No campo das ideias, tais mudangas significam a passagem de
um paradigma agrario e produtivista para um paradigma apoiado
na ideia de uma nova ruralidade (FAVARETO, 2007). E isso se
traduziu em alguma atualizagdo nas formas tradicionais de se
pensar o planejamento (KLINK ET AL., 2016). Perdeu forca o
planejamento setorial, vertical e centralizado, que compartimenta
0 espago e as dimensodes do real; e emergiu uma visdo renovada,
com mais atengao aos processos ascendentes e participativos.
Houve uma proliferagao de conselhos e a elaboracao de planos que
apostavam no envolvimento direto dos agricultores, como uma
forma de aproximar a pratica do planejamento dos reais interesses
das populagdes que vivem nestes locais.

A emergéncia do chamado enfoque territorial amalgamou as
transformacgdes nestes dois dominios — da realidade das regides
rurais e das praticas do planejamento (BERDEGUE, CHRISTIAN,
FAVARETO, 2020). Sob o angulo das transformagdes rurais, tal
enfoque representou uma maneira de compreender, analisar e
atuar nos espagos rurais que buscava levar em conta as
interdependéncias entre o rural e o urbano; permitia um olhar
intersetorial, compreendendo um conjunto de atividades
econdmicas que respondem pela reproducao social as familias
rurais, e nao somente para o que se passa nha agricultura; e
convidava a olhar para o territdrio em sua integralidade, como
sintese de processos que envolvem os sistemas sociais e os sistemas

3 Sobre a singularidade do rural brasileiro no processo de formacao histérica do
pais e a heterogeneidade de suas formas contemporaneas, ver, entre outros,
Wanderley & Favareto (2013) e Bitoun & Miranda (2013).
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naturais do quais eles dependem. Sob o angulo do planejamento,
buscou-se constituir espagos que permitissem construir acordos
entre atores locais por meio de processos de escuta e priorizagao
que resultaram em uma nova geracao de planos e intervengoes.

O que se pretende argumentar no decorrer das préximas
paginas é que esta dupla transi¢do, amalgamada pela emergéncia
do enfoque territorial nas praticas do planejamento rural, ainda é
uma inovagao parcial, incompleta, em curso. E que, para avangar
na direcao de uma modalidade de planejamento verdadeiramente
capaz de dialogar com as transformacdes mencionadas, sera
preciso superar duas dificuldades ainda persistentes entre a
comunidade de profissionais atuante no planejamento rural: a)
superar a visao setorial, que insiste em conceber os espagos rurais
a partir de uma de suas fungdes e de um de seus atores — a
agricultura e os agricultores; b) ir além da tradicional e repisada
pratica de elaboracao de planos como organizagao de demandas,
introduzindo, em vez disso, novos instrumentos de incentivos e
regulagao mais coerentes com a complexidade das relagdes urbano-
rural tipicas do mundo contemporaneo.

Para explorar este argumento, estas notas estdo organizadas
em mais duas partes, além desta introducao e de uma breve
conclusao ao final. Na parte seguinte, pretende-se expor de
maneira mais detida as diferencas substantivas que existem entre
os paradigmas produtivista e da nova ruralidade e quais sao seus
efeitos sobre as praticas do planejamento. Na segunda parte,
pretende-se fazer o mesmo movimento, agora tendo como base as
praticas do planejamento tradicional verticalizado e do
planejamento renovado pelas abordagens ascendentes e
participativas. Na terceira parte se faz um balango do que as
tentativas de juncdo destas duas transi¢des alcancaram, por meio
da utilizagao do enfoque territorial e que desafios restam pendentes
de enfrentamento. E sobre eles que podera emergir uma nova
geracao de praticas de planejamento rural mais consistentes e
coerentes com as transformagdes em curso.
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2. As transformacgoes rurais

As transformagdes rurais experimentadas nas décadas mais
recentes abalaram o paradigma produtivista que, no entanto, ainda é
dominante. Hoje coexistem diferentes maneiras de conceber o que sao
0s espagos rurais, quais suas fungoes para o conjunto da sociedade e,
portanto, de que forma eles devem ser organizados e, portanto, que
praticas devem ser incentivadas e quais devem ser desestimuladas.
Para entender este movimento das ideias sobre a natureza, as relagoes
de interdependéncia e as formas de regular o uso destes espagos ¢
importante mencionar, ainda que de maneira esquematica, os
elementos fundamentais dessas diferentes concepgoes.

2.1 O paradigma produtivista

O paradigma produtivista teve seu auge entre os anos 1950 e
1990. Sua esséncia reside na ideia de que a fungao principal que os
espagos rurais devem cumprir para o conjunto da sociedade
consiste em ampliar crescentemente a oferta de bens agropecudrios
de forma a satisfazer a crescente demanda por alimentos e matérias
primas desta natureza. Sua emergéncia se d4 em um periodo no
qual as sociedades conviviam com crises de abastecimento
alimentar, agravadas pelo crescimento exponencial da populagao e
da renda, traduzidos em uma demanda nao atendida, cujo
resultado era a escassez ou a carestia.

O objetivo do planejamento governamental em tal quadro era
organizar os investimentos publicos e incentivar os investimentos
privados de forma a viabilizar essa ampliagao do volume da produgao
tanto por meio da expansao de cultivos como, principalmente, pelo
incremento da produtividade da terra, do trabalho e do capital. E a
maneira de fazé-lo passava por massificar o uso de modernas técnicas
de producado, com introdugdo da mecanizagao dos cultivos e uso de
insumos quimicos e industrializados.

Os resultados almejados foram entregues. Houve significativa
expansao e intensificacdo produtiva na agricultura e na pecuaria,
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com a correspondente ampliagdo da oferta de bens e produtos
alimentares. Isso elevou o grau de integragao entre agricultura e
demais setores econdmicos dando forca a consagrada expressao
agronegocio (DAVIS & GOLDBERG, 1957), entendido como um
complexo que envolve atores e atividades a montante e a jusante
da atividade agricola em sentido estrito, tornando impossivel
analisar este setor separadamente de suas injun¢des com os setores
industrial e de comércio e servigos, ou mesmo com o segmento
financeiro, todos eles crescentemente integrados.

O caso brasileiro é exemplar. Por meio da constitui¢ao do que
se convencionou chamar de Complexos Agroindustriais ocorreu
em partes do pais uma modernizacao acelerada dos antigos
latifindios, convertendo-os nas modernas empresas do
agronegocio (MULLER, 1989). O pais deixou para tras a condigao
deficitaria na produgao de alimentos dos fins da década de 1960 e
foi gradativamente galgando posicoes até se consolidar, na virada
do século, como um dos maiores exportadores mundiais.

Mas houve também efeitos ndo desejados deste estilo de
modernizagao. A intensividade tecnologica se fez acompanhar de
elevado grau de poupanga de trabalho. A necessidade de capital
para acompanhar o ritmo das inovagoes e a necessidade de adogao
dos insumos industriais gerou alta seletividade entre agricultores.
A forma como se deu a expansao da fronteira agropecudria
acarretou significativa erosao da biodiversidade e altas emissoes de
gases estufa (GUEDES PINTO, 2019).

No Brasil, em particular, hd uma batalha politica e discursiva
envolvendo o balanco de custos e beneficios do modelo
produtivista da agricultura. Os efeitos indesejados mencionados
acima sao sempre rebatidos pelos defensores do padrao
dominante. Quanto aos custos sociais, argumenta-se que a riqueza
gerada compensa os postos de trabalho perdidos e que, com isso, o
conjunto da sociedade sairia ganhando. Quanto aos problemas
ambientais, argumenta-se que o desmatamento, por exemplo, é
desnecessario e que o aumento da producdo tem se dado,
sobretudo, com ganhos de produtividade, sem necessidade de
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abertura de novas dreas, e que o descumprimento das leis seria algo
marginal, em extingdo no comportamento do setor, cada vez mais
orientados por praticas coerentes com o que pede um mercado
internacional exigente quando a estes parametros.

Pelo lado da critica, ha a constatagao de que nao existem
exemplos de paises que encontraram uma trajetdria prolongada de
crescimento econdmico, baixa desigualdade e democracia e que
tenham sustentado seus modelos de desenvolvimento em
economias primarias, de baixa complexidade e em bases tao
concentradas. Vale lembrar que o pais se encontra, desde os anos
1980, em um processo crescente de perda de importancia do setor
industrial no PIB, hoje nos mesmos patamares dos anos 1940! E
quanto aos problemas ambientais, embora seja verdade o que se diz
sobre os ganhos de produtividade, o fato é que o desmatamento
vem crescendo, e ndao diminuindo.

Estas controvérsias nao sao privilégio brasileiro. Apesar dos
alertas ja feitos ha tempos por autores como Amartya Sen (1981) em
seu classico livro sobre a fome, de que ela se deve muito mais a
problemas de acesso do que a inexisténcia de alimentos em
quantidade necessaria para alimentar as pessoas, mesmo nos
organismos internacionais ainda é muito forte a visao de que sera
necessario expandir a producado e a produtividade por meio da
extensao do padrao produtivista a areas hoje marcadas pela
pobreza como a Africa e partes da Asia. Para ficar em apenas um
exemplo, a preparacao da Cupula Mundial da Alimentagao,
prevista para o segundo semestre deste ano de 2021, quando este
texto esta sendo escrito, vem sendo marcada justamente por este
tipo de polémica (THE GUARDIAN, 2021).

Apesar da enorme forga do paradigma produtivista, e justamente
por causa de seus efeitos negativos e dos drivers mudanga, narrativas
divergentes emergiram, entre elas, a da nova ruralidade, que teve
como um de seus desdobramentos o enfoque territorial.
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2.2 Nova ruralidade e enfoque territorial

Trés mudangas vividas na virada do século estiveram na base
da emergéncia de uma nova ruralidade (KAYSER, 1991;
WANDERLEY, 2000 ABRAMOVAY, 2003; VEIGA, 2004;
FAVARETO, 2007). Elas trouxeram um reposicionamento das areas
rurais com uma alteragdo qualitativa em algumas de suas
estruturas constitutivas, nas fungdes que elas prestam para o
conjunto da sociedade e, como corolario, nas formas de relacao que
elas estabelecem com as dreas urbanas.

A primeira mudanga envolve as formas de uso dos recursos
naturais nas regioes rurais. Na ruralidade pretérita, que vigorou até
o auge do produtivismo, a fungao principal dos espagos rurais era
produzir alimentos. No século XXI, outras fun¢des sao igualmente
importantes. Os espagos rurais sao também fundamentais para a
geracao de energia — basta lembrar a importancia da atividade
canavieira para a producao de etanol no Sudeste do Brasil, a
crescente importancia das fontes edlica e solar no Semiarido do
Nordeste, as polémicas hidrelétricas nos rios da Amazonia. Sao
importantes pela necessidade de conservagao das florestas — pela
biodiversidade, em si, e por seus usos econdmicos potenciais; pelo
armazenamento e processamento do ciclo de carbono; pela
regulacado térmica e do regime de chuvas. Sao, finalmente, cada vez
mais valorizados como paisagem e como lugar de amenidades que
atraem populagdes urbanas em busca de ar mais puro e por um
contato com a natureza de tipo contrastante a aridez dos ambientes
urbanos. Como se vé, hda um conjunto de temas e questdes
envolvendo gestdao dos recursos naturais nestas dreas, para bem
além daquilo que é exclusivamente ligado a produgao agropecuaria.

A segunda mudanga envolve a relacdo com as cidades. Na
ruralidade pretérita esta relacdo era uma via de mao unica. Os
espagos rurais eram meros exportadores de bens e de pessoas. No
periodo atual é mais evidente a complementaridade entre estes
dois tipos de espagos. Nao ha vida rural sem os espagos urbanos,
onde estao os mercados para os produtos agropecudrios e, também,
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o0s equipamentos e servigos de que as populagdes rurais necessitam
como universidades, hospitais e outros. Mas, igualmente, nao ha
vida urbana sem os espagos rurais, pois vém deles os alimentos,
matéria e energia e os servigos ecossistémicos de que depende a
vida humana. Mais do que interdependéncia, em alguns casos os
fluxos se inverteram: as areas rurais sao hoje procuradas como local
de moradia por habitantes que deixam os grandes centros, criando
necessidades novas de organizagao do espago e de regulagao de seu
uso. Uma destas expressoes € a conversao de unidades produtivas
em chdcaras de lazer, ou mais intensamente, o que vem sendo
chamado de processo de condominializa¢do, com a transformacgao
de dreas rurais em locais de expansao desenfreada de condominios
fechados de alto padrao no entorno das grandes metropoles e
cidades médias.

A terceira mudanga envolve a qualidade das relagoes
interpessoais. Se no passado os espagos rurais eram somente o
lugar da tradicdo e das relagdes de interconhecimento e
proximidade entre seus habitantes, agora as formas de
sociabilidade incorporam cada vez mais elementos antes tidos
como tipicamente urbano. Isso se expressa nos habitos de consumo,
em uma reinvengao das tradigdes culturais e religiosas, na
crescente monetarizac¢ao da vida social. Em outros termos, ha certa
unificacdo do mercado de bens simbolicos envolvendo o rural e o
urbano. Uma das consequéncias destas mudangas envolve
justamente o tipo de servigos a ser provido nestas areas e que tipo
de prioridades dar aos investimentos. Alguns urbanistas tém
argumentado, por exemplo, que uma forma de frear a expansao
urbana seria evitar a criagdo de certas infraestruturas nas areas
rurais como asfaltamento e expansao de energia elétrica e internet,
pois isso atrairia popula¢des urbanas e geraria uma posterior
pressao por conversao formal das dreas rurais em areas urbanas,
permitindo entdo maior parcelamento do solo. Mas seria correto
negar as populagdes que ali vivem o0 acesso a este tipo de conforto,
até recentemente monopolizados pelo mundo urbano?
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O que estas trés mudangas sugerem € que nao faz mais sentido
planejar os espacos rurais mobilizando apenas uma de suas
dimensoes, a agricultura, e um de seus atores, os agricultores. Os
conflitos a serem geridos por meio do planejamento e da regulacao
destes espagos tornou-se muito mais complexo. Trés conceitos
criados no ambito das ciéncias sociais dedicadas aos fendmenos
rurais sintetizam estas mudangas e os aspectos que precisam ser
manejados em formas de agdo coletiva: o planejamento rural
precisa operar com a multifuncionalidade deste tipo de espagos,
envolvendo os outros usos dos recursos naturais, para além da
produgao agricola; ha uma pluriatividade das familias residentes
em dreas rurais, com uma importancia crescente das rendas obtidas
em outros setores, compensando assim os postos de trabalho que
tendem a desaparecer a medida que se moderniza a produgao
agropecudria, e também porque outras atividades sao socialmente
mais valorizadas e atraem mais a atencao dos moradores rurais,
sobretudo os mais jovens; e ha uma crescente interdependéncia
entre o rural e o urbano, tornando impossivel planejar um destes
tipos de espago, sem operar com as rela¢des de reciprocidade que
existem com seu polo oposto.

Fica evidente porque essa nova ruralidade se fez acompanhar
da emergéncia da abordagem territorial do desenvolvimento
rural. Se o viés agricola e agrario do paradigma anterior tinha um
componente fortemente setorial, para dar conta das mudangas
mencionadas era preciso agora tomar como unidade de
planejamento nao mais o setor, e sim o territorio rural. Territorio
emerge como uma categoria sintese que permite opera com trés
interdependéncias, antes tomadas de forma dicotomica: a ja
mencionada interdependéncia entre o rural e o urbano, a
interdependéncia entre os sistemas sociais e os sistemas naturais
dos quais eles dependem, e a interdependéncia entre processos
localizados, internos, endoégenos aos territdrios, e processos
extralocais, em uma perspectiva multiescalar.

No mesmo momento em que o campo dos estudos rurais vinha
operando com essa mudanca, movimentos convergentes aconteciam
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em outros dois campos correlatos: os estudos envolvendo
desenvolvimento regional e politicas regionais, e o campo dos estudos
e das praticas sobre planejamento governamental em geral. O
planejamento governamental sera objeto da secdo seguinte. Sobre o
planejamento regional, o que importa destacar ¢ que, também ali, se
chama a atengao para uma crise dos paradigmas anteriores, fortemente
assentados na ideia de especializagao produtiva setorial. Abordagens e
enfoques como a retorica da Terceira Itdlia, os modelos de clusters e
sistemas produtivos locais, todos eles, com nuances, afirmavam a
importancia de um olhar intersetorial, para a competitividade de
economias de escopo, em oposicdo as economias de escala que
vigoraram no periodo produtivista. Também aqui a diversificagao das
economias, os vinculos rural-urbano e as novas vantagens
comparativas, com destaque para aquelas de natureza sociocultural e
ambiental ganhavam proeminéncia (GALVANESE, 2021).

Operar com uma mudanga de paradigmas desta magnitude,
no entanto, nao € algo simples. A visao agraria do mundo rural
predominou por muito tempo e a ideia de uma nova ruralidade
ainda é algo multifacetado, incipiente. Por isso se pode dizer que
estamos em meio a uma transi¢ao, que precisa ser acelerada para
que as formas de analisar e de planejar o rural possam se dar cada
vez mais em consonancia com a natureza das mudancas em curso.
O quadro a seguir sintetiza quais as implicagoes de cada uma das
duas abordagens para os processos de planejamento.

Quadro 1. Implicagdes dos paradigmas produtivista e da nova ruralidade
para o planejamento territorial

Finalidades Planejar o rural implica em

Planejar o rural é

lanei olhar para as varias dimensoes
planejar a

da vida social e os varios setores

e objetivos
normativos
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do
planejamen
to

Atores
privilegiado
S a serem
envolvidos

Areas de
governo e
seus
respectivos
programas e
instrumento
S a serem
mobilizados
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producao
agropecuaria.
Espera-se que a
elevacao da
producao eleve a
renda.

A elevacao da
producao beneficia
o consumidor
urbano.

A elevacao da
renda eleva o bem-
estar da populacao
rural.

O ator do
desenvolvimento
rural é o
agricultor/produtor
rural

No ambito
governamental o
planejamento rural
€ obra da secretaria
ou ministério da
agricultura

econdmicos presentes nas areas
rurais e nos centros urbanos aos
quais elas estao vinculadas.

A elevacao da produgao nao se
faz acompanhar de elevagao da
renda nas areas rurais (pelo
descarte de trabalho em fung¢ao
da tecnologia, porque a
propriedade da terra pode estar
nas maos de pessoas e empresas
de fora do territério).

E pode nao beneficiar a
populacdo urbana (qualidade
dos alimentos e impactos
ambientais)

O ator do desenvolvimento
rural é uma pluralidade de
forgas sociais do campo e da
cidade, da agricultura e de
outros setores

No ambito governamental o
planejamento rural exige
coordenacao entre areas de
governo



3. A evolucao das praticas do planejamento

Ha certa simetria entre o auge de certas concepgdes de
desenvolvimento e formas de planejamento governamental
correspondentes. No auge do periodo produtivista vigorou um
modelo de planejamento altamente centralizado, verticalizado (top
down). Isto era coerente com as exigéncias de um periodo no qual
se imaginava que a massificagdo e a padronizacdao das praticas
dariam o tom do futuro. A crise desta visao de futuro se fez
acompanhar de uma revisao das praticas, como nao poderia deixar
de ser (GUIMARAES, 2010). Esquematicamente, podemos falar de
trés momentos na trajetoria recente das praticas de planejamento,
como exposto a seguir.

3.1 O que era o planejamento tradicional

As origens do planejamento tradicional remontam a um
periodo no qual a crenca na modernidade e no poder da técnica se
impunham sob a forma de uma racionalidade que buscava moldar
a realidade as necessidades de uma sociedade em crescente
expansao e enriquecimento.

Nesta concepg¢ao, com variantes histdricas e entre paises, o
Estado exerce fungao central, determinando o papel dos demais
entes publicos e privados. O Estado conduz a modernizagao dos
varios setores econdmicos e a moldagem do espago para atender
aquelas necessidades. As decisOes sdao centralizadas e viabilizadas
por recursos financeiros abundantes em um periodo de
crescimento economico acelerado e acentuado.

A adogao do paradigma produtivista e a modernizagao da
agricultura brasileira empreendida no ultimo ter¢o do século
passado e no inicio do século atual sao um claro exemplo disso. O
Estado brasileiro literalmente criou a moderna agricultura
brasileira. Primeiro, investimento pesadamente na adaptagao do
pacote da chamada Revolugao Verde para as condigdes de um pais
tropical. Isso se fez enviando uma geracao de pesquisadores para
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estudar nos maiores centros internacionais de pesquisa agrondmica
e, depois, com a criagdo de uma Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria, a Embrapa, que figura hoje entre as principais do
seu ramo no panorama internacional. Segundo, criou uma
estrutura de alta capilaridade no pais todo para disseminar o novo
padrao tecnoldgico, constituindo para isso também uma empresa
nacional dedicada a assisténcia técnica e a extensao rural, atuando
em rede com um conjunto de empresas estaduais da mesma
natureza. Terceiro, financiou a adogao deste novo padrao por meio
de um Sistema Nacional de Crédito Rural com abundantes recursos
e facilidades que nao so viabilizaram a modernizagdo dos
produtores como levou a uma integracdo intersetorial da
agricultura com outros setores, e do capital agrario com os capitais
financeiro e industrial. E um exemplo tipico do que Mazzucato
(2014) chamou de Estado empreendedor.

Esta operagao custou caro a sociedade brasileira e sé foi
possivel em um contexto de elevado crescimento economico e de
expressivo endividamento externo. Quando se instala a crise dos
anos 1980 e a dificuldade em continuar financiando nos mesmos
termos o projeto de modernizagao do pais, este modelo entra em
colapso e é reinventado nos anos seguintes. O crédito continuou
farto, mas ndo mais nos mesmos patamares de outrora. O
financiamento para a pesquisa caiu significativamente. A estrutura
de assisténcia técnica e extensao rural foram desmanteladas,
permanecendo vigorosas apenas em alguns poucos estados da
federacdo. Esta recomposi¢do permitiu que emergisse a retdrica
segundo a qual “o agro carrega o Brasil nas costas”, quando na
verdade se trata bem do contrario: o moderno agro brasileiro é uma
invengao do Estado desenvolvimentista do passado. Mas para os
propositos deste texto, basta apenas registrar que diminuiu muito
o espago fiscal para uma atuagdao governamental nos mesmos
moldes de outrora, atuando em todos os segmentos de estruturagao
e organizagao do agro.

A crise fiscal se instalou no periodo da redemocratizagao e,
com ela, veio a critica ao planejamento centralizado e autoritario, a
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falta de didlogo e de participagao social nas decisdes envolvendo o
uso do fundo publico. Por isso os anos 1990 foram tao ambiguos.
Ao mesmo tempo em que, na economia, instalava-se um modelo
claramente liberal, com diminui¢do do papel do Estado,
privatizacao de empresas publicas, transferéncia de competéncias
para o setor privado, em outros dominios avangava — de forma
claudicante, é verdade — um processo de expansao de direitos e de
democratizagao do Estado. Uma das expressdes deste movimento
de democratizacao foi a proliferacdo de uma infinidade de
conselhos participativos, dando origem a uma nova etapa do
planejamento governamental.

3.2 O planejamento com participac¢ao social

A Constituigao de 1988 reconheceu um conjunto de direitos aos
cidadaos brasileiros em dimensdes como a educacao, a saude, a
assisténcia social. A implementacao das politicas nestes dominios se
fez por meio de sistemas nacionais que, em muitos casos, se apoiavam
em estruturas participativas como os conselhos com participacgao da
sociedade civil, e na elaboragao de planos para organizar as demandas
negociadas e pactuadas nestes espagos participativos.

Qual era a aposta com a criagao destes espagos participativos
sob o angulo do planejamento? Como analisado em Coelho &
Favareto (2008), em primeiro lugar, esperava-se que, a medida que
o Estado se abrisse para a participagdo da sociedade, haveria mais
transparéncia e controle, pois os recursos publicos estariam sob
permanente vigilancia e escrutinio. Em segundo lugar, se
imaginava que o conteido geral da agao do Estado seria
democratizado, pois estaria mais permeado por interesses da
sociedade, evitando a captura dos incentivos e do fundo publico
pelos mais poderosos como outrora. Em terceiro lugar, havia uma
aposta de que os investimentos seriam mais eficientes, pois a
participagdo social permitiria canalizar ao Estado a melhor
informagao sobre onde e como alocar os recursos publicos, algo
impossivel de se fazer na ldgica centralizada do planejamento
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vertical, distante das especificidades dos grupos sociais e dos
territdrios alvo das politicas e dos programas. Nem tudo isso se
concretizou como esperado, como se vera mais adiante.

Este tipo de desenho institucional nao ficou restrito a
implementagao dos sistemas nacionais como o SUS (Sistema Unico
de Satide) o SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social), o SNUC
(Sistema Nacional das Unidades de Conservacao), entre outros;
trata-se de algo que abarcou varias politicas e iniciativas, mesmo
em ambito apenas local como na politica urbana. Com a criagao do
Pronaf, no meio dos anos 1990, o mesmo aconteceu nos espagos
rurais: foram criados os Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural, para organizar as demandas para uma das
linhas daquele programa, voltadas a prover infraestruturas rurais.

Nos anos 2000, com a adogao de politicas territoriais no ambito do
Governo Federal e em muitas das Unidades da Federacao, os
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural foram esvaziados e
em seu lugar surgiram Colegiados de Desenvolvimento Territorial,
agora organizados em escala microrregional (nestes programas,
equivocadamente chamada de “escala territorial”#). Esta experiéncia
perdurou até o inicio da década de 2010 (FAVARETO ET AL., 2010),
quando gradativamente a politica territorial foi perdendo importancia,
ainda nos governos do PT, e depois sepultada sem pompas no governo
seguinte, de orientacao liberal e com uma agenda de austeridade e
desmonte das politicas e programas do periodo anterior.

Mais recentemente a abordagem territorial vem dando lugar a
uma ascensao do tema agroalimentar, numa busca de conexao entre
a defesa de formas de produgao distintas do grande agronegocio
convencional, destacadamente as formas familiares e orientadas pela
agroecologia ou pela produgao de organicos, estruturada em
circuitos curtos de produgao e abastecimento, e temas como a
conservagao ambiental e a satde da alimentac¢do. Ha ai duas grandes

4 Falar em “escala territorial” é equivocado porque o conceito de territorio se aplica a
escalas variadas, que podem ir de um plano micro (inclusive na escala inframunicipal)
ao plano global, passando por diversas delimita¢des intermediarias.
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virtudes e um risco. As virtudes estdo na incorporagdo da pauta
ambiental na tentativa de envolver nisso os consumidores urbanos.
Orrisco € que se trata de uma retomada da perspectiva setorial, ainda
que renovada com componentes sociais e ambientais; ficam de fora
todos os elementos mencionados anteriormente como as demais
fungoes do rural para a sociedade, a necessidade de mobilizar uma
pluralidade de atores se o objetivo for promover mudangas na
dinamica do conjunto do territdrio, entre outros.

De toda forma, uma pergunta importante que se pode fazer é:
significou a ado¢ao da abordagem territorial no planejamento
governamental uma mudanga de paradigmas capaz de superar, ao
mesmo tempo, os limites da abordagem setorial e produtivista do
desenvolvimento rural e, também, as mazelas do planejamento
vertical e autoritario? A resposta é: apenas em parte.

No que diz respeito a visdao sobre desenvolvimento das areas
rurais trés coisas mudaram (BERDEGUE, CHRISTIAN,
FAVARETO, 2020): a) a visao produtivista passou a coexistir com
uma visdo na qual, a pauta tradicional do apoio a produgao
agropecudria, agora se agregam também temas de natureza social,
como a expansao de direitos e infraestruturas voltadas a atender as
populacgdes rurais que ficaram a margem do processo de
modernizagao; b) o privilégio ao aumento da produtividade como
unico critério de eficiéncia a ser buscado agora ¢ temperado por
preocupagdes ambientais, expressa em temas como a agroecologia
e a qualidade dos alimentos; e c) a escala de planejamento se
expande, das comunidades e dreas rurais dos municipios, para uma
escala microrregional.

Mas trés coisas permaneceram iguais ou ao menos similares
ao periodo anterior (BERDEGUE, CHRISTIAN, FAVARETO,
2020). O viés continua sendo setorial, a medida que os
investimentos produtivos praticamente se restringem a agricultura
de pequeno porte e os atores mobilizados se restringem aos
agricultores e suas organizagdes de apoio. Nada, ou quase nada, ha
de investimentos ou incentivos envolvendo os centros urbanos
proximos — as iniciativas se dao numa escala microrregional, mas
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ignorando os centros urbanos ali existentes. Tudo isso se faz de
maneira insulada - isto ¢, trata-se de iniciativas periféricas e
implementadas a margem de uma atuacao governamental que, em
termos de volume de recursos e prioridade efetiva, continuou a
priorizar os grandes empreendimentos produzindo de maneira
convencional, ao lado de politicas sociais compensatdrias.

No que diz respeito as praticas do planejamento, também é
possivel dizer que algo mudou: a) houve maior transparéncia e
controle social sobre os recursos publicos, a medida que
orcamentos e prioridades de investimentos passaram a ser
discutidos nos foruns participativos; e b) houve maior incentivo a
organizagao social de agricultores e populagdes tradicionais para
atuar e influenciar estes espagos de decisao.

Também aqui houve limites. O contetido da acao do Estado nao
mudou em fung¢do da maior permeabilidade a participacao, porque
as decisdes delegadas a sociedade ficaram restritas a apontar
prioridades em um rol de investimentos ja previamente planejados
desde o Estado central, apenas adequando-se a contextos locais. Isto
¢, a substituicdo de uma ldgica centralizada por uma abordagem
ascendente, foi meramente parcial. Além disso, se é verdade que a
racionalidade do planejamento centralizado € limitada pelo
desconhecimento das especificidades locais, também é correto dizer
que a racionalizada dos agentes locais ¢ limitada pela logica dos
interesses imediatos e fragmentados.

O enfoque territorial exigia justamente a superacdao desta
fragmentacdo e setorializagao das demandas. Mas o perfil dos
participantes nos foruns, limitados a agricultores e suas
organizagdoes, e o tipo de incentivos oferecido — apontar
prioridades de investimentos previamente concebidos —, nao
contribuiu para expandir a racionalidade fragmentada e do curto
prazo em direcao a uma racionalidade estratégica voltada a
transformacao dos territorios. Com isso, houve certa
burocratizagdo da experiéncia participativa. Os conselhos e
colegiados deixaram de ser espagos de pactuagao de projetos de
transformacao e transi¢ao dos territorios e transformaram-se em
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espacos de gestdo de investimentos de programas publicos
existentes (BERDEGUE, CHRISTIAN, FAVARETO, 2020).

E importante destacar que estes limites do projeto
participativo nao sao exclusivos dos conselhos e colegiados das
areas rurais. Toda a literatura sobre participacao social aponta para
certo desencantamento com as possibilidades de fazer deste tipo de
experiéncia um vetor efetivo de democratizacao do Estado e das
politicas publicas. Em todas as areas houve certa rotinizagao
excessiva destes espagos, burocratizando-os. Houve certa
especializagao de militantes, profissionalizando-se na atuacao.
Com tudo isso, perdeu-se muito do dinamismo esperado
inicialmente. E por esta razio que, na literatura sobre participacio,
emerge agora uma nhova retdrica, do planejamento subversivo
(RANDOLPH, 2007) ou insurgente (MIRAFTAB, 2016).

3.3 O planejamento insurgente

A ideia central do planejamento subversivo ou insurgente é
sedutora: o projeto da participagdo democratica teria falhado pois
0s espagos criados como conselhos e outros teriam sido capturados
ou esvaziados, servindo no mais das vezes para domesticar a
energia contestatéria das forcas populares. Em seu lugar, seria
preciso lidar com uma nova légica, na qual as inovag¢des nao sao
gestadas nestes espagos de participacao, e sim nas lutas sociais, fora
da al¢ada do Estado, subvertendo as regras estabelecidas, e nao se
adequando a elas.

Os casos mencionados em apoio a esta retérica demonstram,
de fato, como em muitas situagdes as politicas publicas foram
modificadas ao reconhecer a vitalidade de experimentagoes
organizadas pela sociedade civil, posteriormente apoiadas ou
sustentadas por formas de a¢dao governamental. Os exemplos mais
conhecidos envolvem movimentos de luta por moradia.

Mas, se é relativamente simples imaginar uma tal perspectiva,
vendo com os olhos dos cidadaos ou com os olhos dos movimentos
sociais, como lidar com ela sob o angulo das iniciativas de
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planejamento governamental? Dito de outra forma, como dispor
dos instrumentos de gestao e implementagao de politicas publicas
naqueles casos em que nao ha uma energia popular organizada ou
mobilizada para pressionar desde fora o Estado? Como lidar com
situagdes em que € preciso gestar inovagdes que devem operar com
base em forgas sociais com interesses conflitantes? Para perguntas
desta natureza as respostas sao mais nebulosas. E isso é
especialmente relevante porque estas sao as condi¢des de boa parte
das areas rurais e porque a abordagem territorial pressupode,
justamente, a mobilizagdo de uma pluralidade de atores sociais,
com interesses muitas vezes dispares (BERDEGUE, ESCOBAL,
BEBBINGTON, 2015).

4. Apontamentos finais — onde estamos?

Tudo o que foi dito nas paginas anteriores leva a uma tnica
resposta para a pergunta que da o titulo a essa se¢ao final: estamos
em uma transi¢ao de paradigmas nas visdes sobre o futuro das
areas rurais e, também, nas praticas de planejamento.

E correto falar em transicio de paradigmas e ndzo em mudanga,
pois ainda ha uma coexisténcia entre o velho e o novo. O velho:
apesar do discurso territorial, predomina a visao setorial, olhando
para o rural como espago determinado por uma atividade
econdmica, a agricultura. O novo: cada vez mais se chama a atengao
para a necessidade de internalizar critérios socioambientais nesta
produgao. Novamente, enfatizando o velho: se planeja o rural de
forma estanque em relagao ao urbano, visto apenas como destino
da producao agropecuaria. Mas também ai, ha o novo: apesar
disso, ha uma sensibilidade cada vez maior nas populagdes
urbanas para o mundo rural de seu entorno, o que se expressa na
busca por alimentos mais sauddveis, na preocupagdo com as
mudangas climaticas, em temas especificos como a gestao dos
recursos hidricos que afeta as grandes cidades, na busca por
oportunidades de lazer ou segundas residéncias (FAVARETO &
EMPINOTTI, 2019).
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Por que essa transicao é tao lenta? Sao varias as razoes
(FAVARETO, 2010). Primeiro, trata-se de uma transigao estrutural.
O paradigma anterior vigorou por muito tempo e nao sera
substituido rapidamente. E uma transicao geracional e que precisa
ser acelerada. Segundo, porque ha uma inércia institucional: boa
parte dos programas e incentivos estao organizados de acordo com
a velha visao, e por isso priorizam os velhos atores, que por sua vez
acabam tendo suas posic¢oes reforgadas, dificultando a aceleragao
das mudangas. Por isso as inovag¢des sdao tao importantes: elas
quebram essa inércia e abrem mais espago para novos atores e
novas praticas. Terceiro, porque ha uma légica de fragmentacao e
setorializagdo excessiva dentro o Estado: é preciso criar iniciativas
baseadas em formas de coordenacgao entre dreas de governo, entre
niveis de governo, e entre Estado, sociedade e atores privados.
Quarto: porque se sabe pouco sobre como conduzir processos
virtuosos de transformacao territorial inclusiva e sustentavel. Sabe-
se bem como aumentar a producao e a produtividade, mas ainda ¢
incipiente o conhecimento sobre dinamicas territoriais virtuosas.

Sobre este ultimo ponto, o que os mais relevantes programas
de pesquisa mostraram € que estas dindmicas territoriais virtuosas
nao resultam de “balas de prata”: elas nunca sao obra de um tinico
ator, ou resultado de uma tinica politica publica; elas resultam de
processos historicos de longo prazo que podem, isso sim, serem
facilitados pela agao do Estado, de trés maneiras (BERDEGUE,
ESCOBAL, BEBBINGTON, 2015): distribuindo os ativos (os
trunfos, os capitais, 0s recursos, como se queira chamar)
necessarios a que os atores de um territorio possam participar da
vida social e econdmica local e, por ai, que estejam aptos a
influenciar os processos de tomada de decisao; favorecendo a
formacao de coalizdes amplas e plurais de atores, pois a dinamica
de um territério resulta de uma trama de atores, setores e
interesses, que precisam se combinar de forma a gerar ganhos
mutuos (o que é diferente de dizer que todos irdo sempre ganhar —
€ preciso definir quem ganha e quem perde, e armar acordos em
torno disso); e, finalmente, é preciso criar institui¢des orientadas
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pelas ideias de inclusao e sustentabilidade, para que estes objetivos
finais estejam a orientar todos os processos de alocagao do fundo
publico, de disposicao de incentivos, e de organizagao de formas
de regulacao voltadas a estabilizar e direcionar o comportamento
dos agentes publicos e privados em uma diregao convergente.

Por fim, uma palavra sobre os instrumentos de planejamento
disponiveis. Boa parte do que foi dito acima pode ser feito com um
reforco ou com a utilizagdo mais criativa de instrumentos ja
disponiveis. Para quem lida com planejamento de areas rurais, o
principal desafio é se apoderar e se habilitar a manejar instrumentos
mais utilizados por planejadores urbanos ou ambientais. E este o
caso dos Planos de Gestao de Recursos Hidricos. Em muitos lugares
é 0 caso dos Planos de Manejo de Unidades de Conservagao. E o caso
dos Planos Diretores dos municipios e seus mecanismos que podem
(e devem), sim, ser estendidos para suas areas rurais. Sem falar em
outros instrumentos mais complexos que precisam de
aprimoramento como os ZEEs (Zoneamento Econdmico-Ecoldgico)®.
O certo é que, enquanto as praticas de planejamento rural se
limitarem a apenas interrogar agricultores, sistematizar suas
demandas, e formaliza-las em planos setoriais e com ag¢des limitadas
a um horizonte de curto prazo, dificilmente se conseguira alcancar o
tipo de transigao almejada.

O contexto atual, marcado por uma pandemia devastadora,
pode parecer desolador. Mas a Historia mostra que, justamente por
conta dos dolorosos custos sociais e humanitarios, é preciso olhar
adiante e buscar novos horizontes. O planejamento rural tem muito

5 Inovagdes deste tipo ja vém sendo praticadas. Exemplos sdo: a forma como a
Prefeitura Municipal de Jundiai vem operando com uma espécie de zoneamento e
defini¢do de prioridades distintas para diferentes areas rurais no municipio, tentando
administrar a expansao da mancha urbana; a atuacao da Prefeitura Municipal de
Extrema com sua politica ambiental e de gestao de recursos hidricos que hoje ja se
expande para dezenas de outras municipalidades da Serra da Mantiqueira e entorno;
ou os exercicios de planejamento conduzidos por alunos da UFABC em Vinhedo,
aplicando instrumentos tipicos do planejamento urbano como outorga onerosa e
outros nas dreas rurais daquele municipio também na tentativa de manejar a pressao
gerada com a expansao urbana e a valorizagao das terras.
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a oferecer para a retomada pds pandemia, desde que ocorra uma
atualizagdo dos quadros cognitivos das pessoas envolvidas com
essas praticas e uma correspondente aceleracao da transicao que ja
esta em curso.
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Capitulo 2

A dimensao territorial do planejamento:
escalas, atores e metodologias

Antonio Paulo Cargnin

1. Introdugao

Incorporado pelos paises ocidentais no pds-Segunda Guerra
Mundial, o planejamento governamental possui uma origem
tecnocratica, que foi modificada a partir da década de 1970, quando
passou a considerar multiplas dimensdes e atores. No contexto latino-
americano, a evolucao do planejamento governamental foi fortemente
influenciada pelas ideias do economista chileno Carlos Matus,
denominado de Planejamento Estratégico Situacional (PES). Com o
PES o planejamento governamental passa a levar em conta a
multidimensionalidade do poder, tratando a diversidade de atores
que sdo responsaveis pelo jogo social, onde o Estado ndo € mais o
unico ator no planejamento como era tratado até entao. Passaram a ser
considerados os objetivos conflitantes dos diferentes atores sociais que
se desenvolvem em um contexto multiescalar.

Para Matus (1993), o planejamento ¢ fundamental para o
desenvolvimento do governo, da sociedade e do homem, pois
permite que ele tenha a possibilidade de decidir qual seu projeto e
como ele deve agir para atingir seus objetivos. Nessa perspectiva,
planejar € a alternativa a “improvisacao ou a resignacao”, quando
um ator coletivo ou individual renuncia ao planejamento abre mao
do direito de “conquistar mais liberdade” (MATUS, 1993, p.16).
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J& o planejamento e ou ordenamento territorial, apresenta
diversas compreensodes. Para Galiana e Vinuesa (2010, p.22), trata
da vontade do poder publico de introduzir um componente de
racionalidade no desenvolvimento territorial, de forma a
minimizar seus efeitos negativos e identificar e fomentar as
potencialidades.” Ja Pujadas e Font (1998, p.11), entendem com um
“corte transversal” que afeta todas as politicas publicas
governamentais, dando as mesmas um tratamento integrado.

As origens do chamado planejamento territorial podem ser
associadas a reagao norte-americana a crise mundial de 1929, no
chamado New Deal. As agdes promovidas a época, principalmente
na area de infraestrutura, traziam na sua centralidade a
preocupacao com a integracao territorial, especialmente do sul dos
Estados Unidos. Ja na Europa, a inser¢ao da tematica se d4 de forma
isolada, tendo sido trazida para um lugar de maior destaque
somente mais tarde, especialmente a partir do planejamento
territorial francés. O planejamento territorial de modo sistematico
teve seu inicio de forma complementar aos planos de recuperagao
da Segunda Guerra Mundial, associado a difusao do Estado de
bem-estar social (CARGNIN; LEMOS e RUCKERT, 2020, p-03).

De certo modo, essa ldgica é recuperada no final dos anos 90,
apos a crise do petroleo na década de 70 e a subsequente onda
globalista na década de 90. Como reacao tivemos sinais claros de
retomada da dimensao territorial nas politicas publicas brasileiras.
No contexto do planejamento governamental brasileiro, o
planejamento territorial tem sido objeto de vdrias iniciativas.
Politicas de desenvolvimento e ordenamento territorial, stricto
sensu, como a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) e a Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT),
tem enfrentado dificuldades de apresentar resultados praticos e
mesmo de ser concretizadas. As experiéncias mais recentes tém
sido no sentido de se melhor compreender a dimensao territorial
das politicas publicas, planejando e executando politicas setoriais
de acordo com a diversidade do territorio.
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A partir de 2007, com a crise imobilidria americana, inicia-se
uma nova ruptura, que no Brasil significou um gradual
enfraquecimento do planejamento e de sua dimensao territorial.
Mais recentemente, do ponto de vista economico, a
descontinuidade provocada pela recente pandemia da Covid-19
trouxe uma queda historica na produgao mundial, o que significou
a intensificagdo de uma tendéncia prévia de desaceleragdo, que se
agravou com novas rupturas provocadas pela pandemia. Para
Black (2019), as economias mundial e nacional, que ja davam sinais
de desaceleracdo em 2019, foram fortemente impactadas pelo
confinamento, dessa vez com origens em uma crise sanitaria sem
precedentes (BLACK, 2019, p.3.). Os reflexos sobre a populagao e
atividades econdmicas, como o desemprego e a diminui¢ao da
renda, especialmente das popula¢des mais pobres é inevitavel.

Nesse contexto, ganha importancia a discussao sobre o papel
Estado como promotor de politicas publicas, muito além da
evidente agao especifica nas politicas de saude. Trata-se de
promover as agoes necessarias para a retomada economica e para o
desenvolvimento social, perspectiva onde também se inserem as
politicas territoriais.

Cabe ressaltar que o territdrio, se entendido em seu sentido de
uso, conforme Santos (2003), é o local onde materializam as rela¢des
entre individuos e grupos sociais. E o que para Raffestin (1993) se
constitui no lugar de exercicio de poder, pois supde assimetrias na
posse dos recursos e das estratégias para seu exercicio. No territdrio
coexistem fendmenos multiescalares que sao objeto de
protagonismo de multiplos atores.

Acontecimentos em escalas global, nacional, regional e local,
requerem uma interven¢ao mais complexa que a simples adogao de
uma escala de intervencao. Ao adotarmos esse viés a escala
incorpora uma perspectiva analitica e metodoldgica adequada,
porque confere visibilidade e permite a problematizacdo dos
fendmenos (CASTRO, 1995). Torna-se uma estratégia de apreensao
da realidade na impossibilidade de compreender a totalidade, um
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recurso de “esquecimento coerente” que nos permite separar o que
¢ essencial para as andlises (RAFFESTIN, RACCINE E RUFFY, 1983).

Nessa perspectiva também estdo enquadradas as acdes e
politicas publicas voltadas para os diferentes temas. Mais que
discutir as dicotomias, interessa compreender a agao das diferentes
escalas e as estratégias dos atores, que apresentam uma dimensao
territorial e que se traduzem em marcas que podem ser observadas
no territorio.

Esse capitulo tem como finalidade discutir o papel da dimensao
territorial no processo de planejamento e a integracao dos atores em
diferentes niveis escalares, especialmente no que tange a elaboragao
de politicas publicas. O texto analisa os conceitos considerados
centrais para a incorporagao do territdrio, considerando seu sentido
de uso. Em uma da perspectiva multiescalar, debate como o
reconhecimento das escalas e dos atores envolvidos no processo de
desenvolvimento ¢ fundamental para que se construa uma
abordagem de investigagao que considera sua dimensao territorial.
Discute também a importancia da territorializacdo das politicas
publicas para o processo de planejamento territorial e
desenvolvimento regional e rural. Por fim, sdo feitas algumas
consideragdes sobre a tematica e suas perspectivas. Trata-se mais de
uma reflexdo sobre o tema, baseado na pratica de planejamento
governamental e territorial, do que um estudo aprofundado e, por
isso, nao tem a pretensdao nem a responsabilidade de tratar todas as
dimensdes e nuances dessa tematica.

2. Bases para uma abordagem territorial

Alguns conceitos sdo estruturantes para a compreensao da
dimensao territorial. Trata-se de formulag¢des de um conjunto de
disciplinas que suportam andlises e metodologias, tendo como
finalidade o planejamento e o ordenamento do territério. Mesmo
sem a pretensao de esgotar essa tematica, aborda-se aqui alguns
desses conceitos, considerados relevantes para a compreensao da
dimensao territorial. Interessa menos para a discussdao o ponto de
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partida, no caso a ciéncia geografica, e mais o ponto de chegada, o
planejamento territorial.

Nesse sentido, uma definicao mais clara do “sentido” do
territorio € um dos primeiros desafios. A riqueza da abordagem
territorial s6 é verdadeiramente envolvida se compreendermos o
territério em seu sentido de uso, local onde se dao as praticas
espaciais. Para Santos e Silveira (2003, p.19-20), essa acepgao torna
o territdrio a categoria a ser estudada, pois € no territorio que se
dao as relagdes entre individuos e grupos sociais, como
originalmente aborda Lefebvre (1974) em sua obra La production
de U'espace. O territorio é entendido o local onde se desenvolvem
as praticas espaciais. Essa abordagem, preocupa-se em
compreender o espaco em sua totalidade, considerando as
diferentes categorias do espago, pouco presente na teoria social
critica (SOJA, 1993; SANTOS,1988).

Se o territorio € o local das praticas sociais, os atores sao
elementos centrais para sua produgao. Entretanto, mesmo que
associado ao sentido de uso do territdrio, o conceito de ator
apresenta diferentes concepgdes. A partir de uma de uma
concepcao predominantemente foucaltiana, que considera as
relacdes de poder em suas diferentes dimensodes, a andlise dos
atores avangou em seu sentido geopolitico. Para Moreau-Desfarges
(2016), atores sao “todos aqueles que elaboram, expressam e
traduzem atos em intengdes, podendo se constituir em individuos
ou estruturas”. Rosiere (2007) acrescenta que no sentido geopolitico
ator é “toda entidade que elabora representagdes territoriais e
praticas espaciais, que expressa essas representacdes (ou se for o
caso suas reivindicagoes) e age sobre o espaco, estruturando redes
e territérios”. (ROSIERE, 2007, p.279).

Para Raffestin (1993) ator é quem se apropria do espaco, seja
de forma concreta ou abstrata. Os atores que agem de acordo com
uma estratégia, mesmo que individualmente, e realizam agdes ou
articulagdes para a concretizacao dessa estratégia sao denominados
sintagmaticos. Ja os paradigmaticos sdo aqueles que representam
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uma coletividade, mas nao estdo integrados diretamente em uma
estratégia de agao.

Ja para Subra (2016), ator é qualquer sujeito, coletivo ou fisico,
que atua no ambito do territdrio ou de um determinado conflito
territorial, ou seja, “ator € quem age ou é provavel que o faga.”
(SUBRA, 2016, p.15). Assim, é a agao que faz o ator. No entanto,
alguns atores optam por nao agir, ou o fazem somente em
determinadas ocasides, conforme seus interesses. Outros, por sua
vez, passam a intervir pontualmente, normalmente em razao de
conflitos que afetam sua estratégia. Ainda de acordo com Subra
(2016), a maioria dos atores sao atores coletivos como o Estado,
autoridades locais, empresas, sindicatos, partidos ou associa¢des
politicas. Sao permanentes e relativamente previsiveis e fazem
parte do sistema de governanca territorial. Outros sao coletivos,
mas relativamente informais e menos previsiveis. Também existem
os atores individuais, que exercem lideranca sobre um
determinado processo.

O que deve ser considerado é que o ator ndo apresenta apenas
um espectro em sua agao. Lefebvre (1991) trata de diferentes
dimensdes das praticas espaciais. Sua compreensdao passa pelo
entendimento do “vivido”, aspecto mais visivel, mas também pelo do
“percebido”, que se refere as representagdes construidas, e do
“imaginado”, que compreende aos individuos que se apropriam do
espaco através de seus simbolos e significados (LEFEBVRE, 1991). Em
uma abordagem complementar, Subra (2016, p.8), introduz o conceito
de “histdria do ator”, como pode ser observado na Figura 1, onde cada
ator apresenta uma cultura, formada por suas representagdes e que
possui determinada capacidade de mobiliza¢ao. Disso decorre suas
estratégias e também uma leitura externa sobre sua forca de agdo
sobre os conflitos da geopolitica local.
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Figura 1. Histéria do ator e equilibrio de poder
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Fonte: Subra (2016)

Tomando como premissa que territdrio € o lugar das praticas
espaciais, resultantes da agao dos atores e que suas agdes nao sao
uniformes, o seu estudo e o planejamento nao pode prescindir de
um profundo conhecimento das estratégias dos atores. Essas, por
sua vez, estdo associadas a como os atores se movimentam nos
diferentes niveis escalares e coexistem no territorio. Nesse sentido,
para Jessop (2018, p.50), do ponto de vista das escalas, o sistema
funciona de forma complexa em diversos niveis. Assim, mesmo
que exista uma hierarquia escalar, onde a escala global é
privilegiada pelas assimetrias de poder em favor dos seus atores,
as demais escalas apresentam importancia, pois seus atores
possuem influéncia politica e econdmica. Para Jessop (2018):

Pelo contrario, estas potenciais escalas de organizagao sao marcadas
por diferentes e mutaveis graus de hegemonia e de hierarquia,
sobreposi¢do de esferas de influéncia, componentes nacionais e
influéncias transnacionais, interdependéncias e bolsdes de
autocontengao, regides embriondrias e moribundas, esferas
marginais e areas de confronto. (JESSOP, 2018, 50).

Isso faz com que diferentes atores ou “forcas sociais”, busquem
coordenar a agao escalar, por meio de agbes de coordenagao
multinivel. Isso se da por diferentes motivos, dentre os quais podem
ser citados: para extrair vantagens na relacdo entre os territdrios
situados em diferentes niveis hierdrquicos, buscando constituir redes
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horizontais, constituindo redes transversais que podem conectar
diretamente niveis escalares aparentemente distantes e, por ultimo,
buscando localizar as atividades em “espagos de fluxos” que fogem as
restri¢Oes das escalas (JESSOP, 2018, p.52)

Assim, a predominancia de atores de um determinado nivel
escalar se da pela disputa da estratégia de atores. Para
Swyngedouw (2018), o jogo de forgas, as aliangas e disputas entre
grupos sociais, moldam as “condic¢oes de apropriagao e controle do
lugar”, tendo assim grande influéncia no predominio de
determinada posigao (SWYNGEDOUW, 2020, p.86). Trata-se de
um equilibrio de forcas entre atores, do movimento dos atores de
diferentes escalas que medem forgas no jogo social, como ja
observava Matus (2006).

Do ponto de vista do planejamento territorial, a escala, se
entendida como perspectiva analitica e metodologica, permite que se
reconheca a a¢do de diferentes atores, pois ao selecionarmos uma
amostra ou elementos de uma analise, estamos fazendo escolhas
intencionais. A escala € o elemento que viabiliza essas escolhas, pois
determina os subconjuntos que serdo observados, adquirindo uma
importancia metodologica singular e por isso deve sempre ser
explicitada no planejamento territorial. Ela nos permite o que Racine,
Raffestin e Ruffy (1983) definem como “esquecimento coerente”, que
possibilita compreender os aspectos essenciais da totalidade. “A
escala aparece desde entao como um filtro que empobrece a realidade,
mas que preserva aquilo que é pertinente em relacdo a uma dada
intencao”. (RACINE, RAFFESTIN e RUFFY, 1983, pp.127-128).

Se multiplas escalas e atores coexistem no territdrio,
reconhecer suas marcas é um primeiro passo para elaborar
alternativas para o desenvolvimento. Isso implica um olhar atento
para as estratégias dos atores, tanto globais quanto nacionais ou
locais. A mediacao dessas estratégias, com objetivo de proteger e
desenvolver os territérios é um importante papel que tem no
Estado seu protagonista. Cabe a escala nacional e ao Estado, definir
as regras, mediar o processo de planejamento.
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A capacidade do ator Estado de intervir e mediar dependera do
que Matus (2006, p. 129-130), denomina de triangulo de governo,
como pode ser observado na Figura 2. Em um primeiro vértice esta o
projeto de governo, que expressa sua visao de futuro. Em um
segundo vértice do triangulo esta a capacidade de governo, que
indica a eficiéncia do modelo de governanca e gestao, considerando
seus métodos equipe e praticas, tanto do ponto de vista das equipes
quanto da institui¢ao. O terceiro vértice é o da governabilidade, que
expressa a capacidade de mediar e intervir, considerando as variaveis
que podem ser controladas, as invariantes ou previsiveis, as variantes
ou nao previsiveis e as surpresas.

Figura 2. Triangulo de Governo

O B (Projeto de governo)

B (Governabilidade) o (Capacidade de governo)

Fonte:Matus (2006)

O uso do territdrio apresenta uma natureza multiescalar que
se materializa por meio da acdo dos atores. Compreendida dessa
forma, escala apresenta uma perspectiva analitica e metodoldgica,
na medida que esta confere visibilidade e permite que os
fendmenos sejam problematizados.

Nao se trata da escala em seu raciocinio “analdgico”,
cartografico, como representacdo de um raciocinio matematico,
como muitas vezes tem sido utilizada na pratica geografica. Muito
menos de uma categoria de andlise que por si sé explica os
fendmenos, como foi propagada pela onda “localista” difundida no
final da década de 80, onde o planejamento territorial passou a ser
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orientado ao mercado e considerado apenas um elemento de
favorecimento da competitividade, em detrimento de projetos
nacionais de desenvolvimento. Trata-se de um ambiente complexo
de disputas entre atores, que se compreendido, pode ser utilizado
como estratégia para compreender a realidade.

No que tange a escala local, € importante reconhecer a agao
dos grandes players globais. Organizar suas agdes por meio de
regras claras ¢ uma tarefa que se tornou obrigatdria para o Estado
a partir da globaliza¢ao da economia. Trata-se de facilitar conexoes
para alavancar o desenvolvimento, mas, também, de pensar os
efeitos negativos que sdao gerados, como a desestruturacao de
modos de produgao local e mesmo o surgimento de fraturas
territoriais, no caso dos territdrios que nao conseguem se inserir
nessa ldgica. Muitas cadeias produtivas se organizam de forma
vertical, do global até o local, onde atores locais organizam seus
modos de producao a partir da sua inser¢ao em uma cadeia ou
légica global. Como exemplo no meio rural podem ser citadas a
cadeia do tabaco, cortes especificos de carnes e a propria produgao
de soja, dentre outros.

Nos casos onde o Estado nao tem protagonismo na fungao de
ordenamento do territdrio, as acdes mitigatdrias tornam-se
onerosas e desorganizam a malha de atores existentes. E claro que
ndo se trata de abdicar desses investimentos, mas de trata-los a
partir de um marco legal definido no que tange também ao
territdrio, gerando segurancga para todas as partes.

Nesse sentido, um olhar sobre a “geopolitica local” ¢é
fundamental pois permite que se analise um conjunto de agdes
integradas e se elabore politicas ptblicas destinadas a organizar as
infraestruturas fisicas e de governanga territorial, ou seja, as
ferramentas, atores e formas utilizadas para a gestao e protecao dos
territérios (SUBRA, 2016, p.5). Significa identificar como os atores
se organizam e quais suas estratégias territoriais, no sentido de
compreender por que uma decisdao é tomada ou uma solugao é
privilegiada em detrimento a outra, mesmo que essa nao
represente a melhor solugao para os problemas identificados no
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territério. Acima de tudo, diferentes atores possuem diferentes
visOes, interesses e representagdes do territorio, que muitas vezes
se refletem em um projeto coletivo. Assim, conflitos, atores,
territorios e representacdes, sdo elementos fundamentais para o
planejamento territorial (SUBRA, 2016, p.8).

Ao se reconhecer que os fendmenos se organizam no territorio
de maneira multiescalar, como resultado da ac¢do dos atores, o
planejamento territorial, em seus diferentes aspectos, deve
considerar essas escalas. Para Pujadas e Font (1998) existem
modalidades de planejamento mais adequadas para cada escala,
considerando niveis de generalidade e detalhamento em seus
aspectos de elaboragdo. A escala nacional ¢ mais adequada para o
planejamento econdmico, a regional para o planejamento e
ordenamento territorial e a local para agdes especificas de
desenvolvimento urbano e rural. Entretanto, a escolha de um
recorte nao pode prescindir da anadlise da estratégia dos atores que,
mesmo em uma regido especifica, ¢ multiescalar e requer uma
governanga multinivel.

Assim, ao planejarmos e propormos alternativas para as areas
rurais ou metropolitanas, por exemplo, incorporar a perspectiva de
escalas e atores permite que nao se isole a tematica do contexto
mais amplo, da rede de fluxos que estes se inserem. Atores de
escalas global, nacional, regional e local, coexistem no territorio e
sua atuagdo transcende ao comumente identificado como rural.
Assim, no que tange aos aspectos territoriais do desenvolvimento
rural, é fundamental reconhecer as repercussdes das agdes dos
atores globais, principalmente no sentido de conectar as agoes das
escalas regional e local.

Da mesma forma a escala nacional apresenta as diretrizes, que
se expressam pelas politicas e influenciam o local. Entretanto, é na
escala regional e local que os atores geopoliticos sao fundamentais
para escolhas que repercutem fortemente no desenvolvimento
rural. O papel do Estado, por meio dos agentes regionais, prefeitos
e demais representantes de institui¢des publicas, nas escolhas
locais ¢ primaz. Da mesma forma, atores que apresentam
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‘historias” consolidadas podem influenciar diretrizes das politicas.
De sua organizagao depende muitas vezes decisdes que podem
mudar o desenvolvimento regional. Além disso, podem apresentar
um papel decisivo na criacao do que Dematteis e Governa (2005,
p.28) denominam de “atmosfera de desenvolvimento” agindo
sobre os bens intangiveis que podem diferenciar o papel da regido.

No contexto atual onde multiplas escalas e atores sao
protagonistas dos processos, agoes, tanto na perspectiva bottom-up
quanto na top-down nao podem ser excludentes, sob o risco da
simplificacdo exagerada dos ecossistemas. Essa dupla perspectiva
se da, por parte do Estado, com o foco em papel de articulagao e
integragao das politicas publicas, bem como com a proposi¢ao de
politicas focadas nas regides que nao conseguem se inserir de
forma satisfatdria no processo de desenvolvimento.

Em qualquer perspectiva, o Estado apresenta protagonismo
para a governanga a acgao nas diferentes escalas, da qual nao se
pode prescindir no processo de desenvolvimento. A governanca
dos atores locais e a mediagao sdo papéis dos mais relevantes para
a integragao multiescalar. Além disso, deve desenvolver politicas,
programas, agOes e projetos que tratem de integrar o
desenvolvimento setorial ao desenvolvimento territorial.

3. A dimensao territorial e a dimensao setorial do planejamento e
das politicas publicas

A dificuldade de incorporar a dimensao territorial na
elaboracgao e implementagao de politicas publicas é recorrente no
planejamento governamental e varios elementos contribuem para
esse dilema. Um primeiro a ser destacado é que, tanto a academia
quanto os planejadores tém mostrado limitagdes em compreender
como o “recorte” territorial deve ser abordado. Isso porque sao
obrigados a incorporar uma logica multiescalar e que envolve
multiplos atores em suas andlises e planos, como discutido
anteriormente. Fazer escolhas e definir metas diferenciadas tendo
como elemento central o territério € um desafio que se impoe.
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Um segundo elemento de igual relevancia € que a estrutura do
planejamento governamental implica na execucgao setorial do
conjunto de politicas. No Brasil, A Lei do Plano Plurianual e a Lei
do Orgamento Anual, onde sdao materializadas essas politicas,
muitas vezes incorporam a diferenciagao territorial mais como
obrigacao do que como elemento de aplicagdo. Ocorre que a
execugao orgamentdria € setorial e isso na pratica dificulta ainda
mais a implementagao de programas e agdes. Assim, a abordagem
territorial, que em sua esséncia nao € trivial, precisa ser “traduzida”
para a légica setorial, que é a forma com que as politicas publicas
sao implementadas.

Mesmo com essas dificuldades, do ponto de vista do
planejamento  governamental, a dimensao territorial ¢
fundamental, pois permite que, a partir da analise do territorio, se
identifique problemas e oportunidades regionais, adequando o
foco das politicas publicas e detalhando metas. Ao localizarmos
agoes e projetos no territorio, estamos contribuindo para sua maior
efetividade. Ademais, a territorializagao das politicas gera maior
transparéncia nas ag¢Oes publicas, pois especifica onde foram
programadas as agdes e iniciativas para cada regido.

Santamaria (2018, p. 435), observa que para uma agao mais
efetiva sobre os problemas no territério deve haver uma sincronia
entre ac¢des técnicas, académicas e politicas. O objetivo é buscar
uma maior aproximacao das questdes que realmente afetam os
territérios, que normalmente é colocada em segundo plano pela
tendéncia natural de “generalizagao” de parte do Estado. Para
Raffestin (1993), ha uma contradicdo entre a vontade regional e a
acao do Estado, pois enquanto a regiao busca a diversidade, o
Estado trabalha pela uniformidade e pela generalidade. Disso
decorre uma grande distancia entre o discurso regional e a pratica
efetiva que, segundo Raffestin (1993, p. 182), resume-se em “... um
exemplo de dupla estratégia situado em planos diferentes: discurso
regional e pratica a-regional”.

Para evitar o desestimulo, o pensar técnico deve considerar e
estar articulado com o contexto politico, levando em conta as
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estratégias dos diferentes atores. Os responsaveis por diagnosticar
os problemas e oportunidades dos territorios e pelo planejamento,
desenho e implementacdo das politicas publicas, ndao podem
prescindir do arranjo institucional no qual se da a governanca e
gestao da implementacao desse pensar. Ao mesmo tempo, deve
haver clareza sobre quais sao e onde se situam os elementos basicos
de intervengdo e sobre as ferramentas adequadas para o seu
desenho e implementacgao.

4. Planejamento territorial: ferramentas e elementos de
intervencao

A tarefa de planejar, executar e monitorar é um processo
permanente que faz parte da esséncia do processo de planejamento
e cujas etapas ja estdo, em maior ou menor grau assimiladas pelo
planejamento governamental. Para Pujadas e Font (1998, p.13), o
planejamento e ordenamento territorial implica em trés niveis de
intervencgao, que se viabilizam de forma encadeada: legislacao,
planejamento e execugao. ‘O primeiro nivel, da legislagao, da conta
de definir os objetivos, diretrizes e principais instrumentos de
interveng¢ao, no que chamamos de politicas publicas. O segundo
nivel trata do planejamento propriamente dito, ou seja, de elaborar,
discutir e aprovar planos que definam e persigam cenarios de
futuro. Ja o terceiro, diz respeito a execugao e a operacionalizagao
do que foi planejado de acordo com as diretrizes gerais.

Nesse contexto, um aspecto da maior relevancia e que da
origem e norteia os processos € a elaboragao das politicas. Com
base na elaborac¢do e na territorializagdo de politicas publicas do
Plano Plurianual 2020-2023 do Estado do Rio Grande do Sul, essa
secao busca apresentar algumas possibilidades de metodologias e
ferramentas utilizadas no processo de elaboracao dessas politicas
(POSSAMALI et al, 2019; LEMOS, MIERES e CARGNIN, 2020).

Politicas publicas sao elaboradas e constituem agendas de
planejamento quando sao pensadas para resolver um problema dos
cidaddos ou, em outra vertente, sdo pensadas para aproveitar
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oportunidades que se colocam para o desenvolvimento territorial.
Requerem inicialmente um bom diagndstico do problema, que no
caso deve incorporar os diferentes aspectos da acao dos atores em
um contexto multiescalar, como discutido anteriormente.

No caso do diagnostico e da identificacao das oportunidades,
uma das ferramentas mais utilizadas para seu mapeamento no
planejamento territorial é a Matriz SWOT. Trata-se de uma
metodologia originalmente utilizada no planejamento estratégico
empresarial, que busca construir a visao estratégica e estratégias a
partir dos pontos fortes, debilidades, oportunidades e ameagas
(strengths, weaknesses, opportunities and threats).

Incorporada no planejamento governamental e territorial, tem
sido amplamente utilizada nos processos de planejamento.
Também conhecida como Matriz FOFA (forgas, fraquezas,
oportunidades e ameagas), ¢ uma das ferramentas que permite uma
andlise estratégica sobre as condigdes existentes. Sua
implementacao realiza uma apreciagao sobre o ambiente interno e
externo que constitui determinada situagao inicial. Por ambiente
interno, entende-se o ambiente controldvel, sobre o qual temos
margem para a agao e onde se localizam os processos, recursos e
capacidades que se traduzem em forcas e fraquezas. Por ambiente
externo, compreende-se os elementos que nao temos total controle,
mas que podem se constituir em oportunidades e ameagas
(POSSAMALI et al, 2019, pp.19-20). A Matriz SWOT tem sido
utilizada como ferramenta para elaboragdo de um diagndstico
territorial e, junto com estudos mais aprofundados, é um dos
recursos que servem para em basar uma analise sobre as dinamicas
espaciais, contribuindo para a identificacao de escalas e atores.

Ja quando se trata de mitigar situagdes-problema' por meio de
politicas publicas, uma das metodologias mais utilizadas é a da

! Uma situacao-problema é uma situacao negativa e/ou indesejavel, identificada
socialmente e reconhecida e declarada pelo Governo como objeto de tratamento
ou intervengao. E indesejavel por representar uma ameaga ou um perigo potencial
de perda de algo conquistado ou um obstaculo decorrente de demanda nao
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Arvore de Problemas. Convém assinalar que uma situacio-
problema apresenta sua dimensao territorial, cuja ocorréncia pode
nao ser tao preocupante no conjunto do territoério, mas que pode se
apresentar de forma grave em algumas regides. Nesse caso, as
causas dessa situagao-problema irdao indicar onde devem ser
concentrados os esforgos, com objetivo de produzir os efeitos
desejados — politicas territoriais.

Assim, a ferramenta conhecida como Arvore de Problemas
auxilia a identificar problemas e a chegar a um consenso sobre suas
causas e efeitos. Cabe ressaltar que a ferramenta requer que os
envolvidos na constru¢ao ja tenham um conhecimento técnico
sofisticado sobre o problema e igualmente tenham conhecimento
do diagnostico do mesmo. O resultado final é representacao de
uma situagao-problema que afeta diretamente os cidadaos —
problema central (tronco), causas (raizes) e consequéncias (folhas e
galhos), a partir de um grupo selecionado de participantes, como
pode ser observado na Figura 3 que trata da situagao problema da
fome. A ferramenta auxilia a se identificar problemas e a chegar a
um consenso sobre suas principais causas e efeitos, considerando o
publico envolvido (POSSAMAI ET AL2019, p.23-31).

satisfeita ou deficiente, produzindo consequéncias negativas sobre uma
populagao (POSSAMAI et al, 2019).
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Figura 3. Representagio da metodologia da Arvore de Problemas
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Fonte: POSSAMALI et al, 2019

Identificadas as causas, uma das ferramentas mais utilizadas para
a organizacao da politica é a técnica denominada Teoria da Mudanga.
Trata-se de um recurso que visa facilitar a construgao e descrigao de
como a agao governamental deve ser pensada para atingir os resultados
pretendidos (ARAUJO, 2017). Serve como ponto de partida para
transformacao de uma causa critica em uma iniciativa concreta, como
para avaliagao dos resultados, sejam eles intermediarios ou definitivos.
Trata-se da construcao logica das etapas da intervencao (relacao de
causa e efeito) e de se estabelecer como a intervencao pretende atacar a
causa do problema. A partir de uma situagdo-problema e de um
proposito inicial, sao delineadas iniciativas para sua solugdo. Além
disso, sdo definidos os recursos, metas e estimados os resultados
intermedidrios e final que se deseja alcangar com determinada iniciativa
(POSSAMALIET AL, 2019, p.31-43).
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Nesse contexto, a dimensao territorial pode ser considerada
em varios momentos. Um primeiro € na identificacdao da situagao-
problema, que pode ser estabelecida pela sua importancia
territorial, constituindo uma politica. Outra possibilidade ¢ na
identificacao das causas da situacao-problema, permitindo maior
foco na constitui¢ao da politica. Por tltimo, na regionaliza¢ao de
indicadores e metas, focalizando a acdo da politica (LEMOS,
MIERES e CARGNIN, 2020).

Figura 4. Mapa-sintese da Estiagem no Rio Grande do Sul
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Fonte: Lemos, Mieres e Cargnin (2020)

Como exemplo de tratamento de diagndstico pode ser
apresentado o tratamento do problema da estiagem no Estado do Rio
Grande do Sul, no Plano Plurianual 2020-2023, como pode ser
observado na Figura 4. A partir de um diagndstico territorial,
consolidado no documento Sinteses Territoriais, foi estabelecida a
territorialidade de cada problema estudado (RIO GRANDE DO SUL,
2019). Inspirado nos mapas-sintese e infograficos utilizados no
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planejamento territorial francés, o estudo priorizava uma linguagem
simples e direta direcionada as equipes técnicas responsaveis pela
elaboracao do Plano. A sintese demonstra que municipios da Metade
Sul, principalmente Bagg¢, possuiam maiores frequéncia de eventos de
estiagem, localizando a situacao-problema.

Além disso, a dimensao territorial pode ser incorporada na
definicdo de metas e produtos, associados a elaboragao de um
programa, agao ou projeto especifico. Isso permite que se balize a
execucao de um determinado projeto de acordo com os publicos e
necessidades existentes, fundamentado no diagndstico e nos
indicadores de cada regido. Isso permite que se faga um
acompanhamento regionalizado desses indicadores e que cada
proponente de projeto avalie se as suas metas estdo concentradas
nas regioes que apresentam maiores problemas ou oportunidades.
Permite também que se avalie se as politicas publicas estdao sendo
efetivas para a alteracao das realidades regionais, o que podera
subsidiar mudangas na distribui¢ao das metas durante o periodo
de vigéncia do plano.

5. Consideragoes finais

Este capitulo buscou resgatar conceitos, metodologias e
algumas ferramentas centrais para a insercdo da dimensao
territorial na pratica do planejamento governamental. A pretensao
nao foi de fazer uma discussao eminentemente académica e muito
menos de esgotar todos os aspectos da questao. Como foi referido
anteriormente, interessa mais o ponto de chegada — as politicas
territoriais — do que o ponto de partida.

Embora se reconhega a complexidade de tratar a dimensao
territorial no planejamento governamental, esta apresenta extrema
relevancia para paises que buscam o desenvolvimento mais
equilibrado do seu territorio. Nesse sentido, um primeiro passo ¢ a
definicao de conceitos que estruturam esta abordagem. A
compreensao do territdrio com seu sentido de uso, o entendimento
dos diferentes aspectos e consequéncias do funcionamento
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multiescalar dos fendmenos e a identificagdo dos atores centrais
para os processos, sao elementos obrigatorios.

A clareza de como se da o uso do territorio, permite que se
elaborem politicas e se faga a governanga de situagdes em diferentes
escalas e com diferentes atores. Nesse sentido, os recortes de um
territorio ndo podem ser compreendidos de forma isolada e seus
atores e suas estratégias sao fundamentais para esse processo.

No que tange as politicas territoriais, o0 adequado conhecimento
de metodologias e ferramentas para sua territorializagao contribui
para que se tenha clareza de propdsito e foco nos resultados
territoriais, conforme problemas e indicadores estudados. Programas,
agoes e produtos passam a ser tratados conforme a intensidade dos
problemas nas regides, avaliadas por indicadores.

Por ultimo, deve-se ressaltar que a dimensao territorial
contribui também para a transparéncia da administragao publica,
pois mostra a acao do Estado em cada regiao. A explicitagao das
politicas publicas de acordo com as diferentes realidades das
regides proporciona uma maior visibilidade as agOes
governamentais, focando-as de acordo com as diferentes
realidades regionais. Fortalece também a abordagem multisetorial,
contribuindo que se visibilize os diferentes cendrios tendo o
territério como elemento central.
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Capitulo 3

As relagOes rural-urbanas a partir de uma perspectiva
territorial: ainda um longo caminho pela frente

Vanessa Lucena Empinotti
Arilson Favareto

1. Introdugao

As relagOes rural-urbanas sdao chaves na reflexao territorial
sobre o rural. Isto porque a abordagem territorial para o
planejamento rural é fortemente baseada nos principios norteadores
da intersetorialidade, do seu carater relacional e sua integracao
espacial (BERDEGUE; FAVARETO, 2020; FAVARETO, 2007). Nesta
perspectiva, o territorio é entendido como uma categoria sintese de
interdependéncias entre sociedade e natureza e das relagdes que
mediam estas interdependéncias (HAESBAERT, 2007). Tais
interdependéncias sao fruto da combinagao de varios fatores como a
histéria, estrutura econoOmica, cultura, condi¢does biofisicas,
infraestrutura, investimentos, instituicdes entre outros, que
constituem identidades socio construidas governadas por algum
tipo de autoridade (BERDEGUE; BEBBINGTON; ESCOBAL, 2015).
Assim, a intersetorialidade € consequéncia da formacdo dos
territdrios e suas interdependéncias. Ja, o carater relacional chama
para a necessidade de romper com o entendimento a partir de
dicotomias, oposi¢Oes e separagao. E, por fim, a integracdo territorial
onde a reflexdao dos espagos nao sao setoriais e segmentadas como o
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rural, o urbano, o metropolitano, o regional, mas pelo contrario, sao
categorias espaciais e multidimensionais onde as atividades que
ocorrem em um espaco se relacionam de forma complementar e
também competitiva com os outros espagos, onde as formas de
controle e dominacdo constituem uma rede de relagdes que
consolida territorios e diferentes territorialidades (FAVARETO;
KLEEB; GALVANESE, 2015).

Neste sentido, as relagdes rural-urbanas se tornam os
mobilizadores de tais territdrios, onde se reconhece o rural nao com
espago de estagnacao, mas sim dindmico e mutavel, caracterizado
pelas suas multiplas fungdes, que vao além da producao de
alimentos e constitui novos usos como lazer, como provedor de
matéria prima, de servigos ecossistémicos e também como local de
moradia (CARNEIRO, 2008; WANDERLEY, 2000). Tal perspectiva
dialoga com a leitura do rural a partir da nova ruralidade que
entende o rural como um espago construido que reflete as
representacdes sociais e as praticas dos individuos e instituigoes e
que darao origem a multiplas ruralidades (GALLENT et al, 2008,
WANDERLEY, 2000). Sua populagao se caracteriza como pluriativa,
onde a renda proveniente da atividade agricola é uma de suas fontes,
mas nao se constitui mais como a principal. Por fim, as relagdes entre
o rural e o urbano nao resultam da dependéncia do rural ao urbano
e da expansao do urbano e suas dinamicas sobre o rural, mas sim de
um rural dinamico que também exerce impacto sobre o urbano
(CARNEIRO, 2008, GRAZIANO DA SILVA et al, 2002).

Entretanto, apesar do reconhecimento das novas
caracteristicas e dinamicas do rural, a reflexdao sobre as relagcoes
entre o rural e o urbano sao fortemente influenciadas pelas
perspectivas do continuun e da dicotomia. Apesar de reconhecer a
presenca de caracteristicas rurais no urbano e de praticas urbanas
no rural, a perspectiva do continuun prioriza a expansao do
processo de urbanizagao sobre o rural (BEZERRA E SILVA, 2018),
o tratando como espago passivo de assimilagao de novas dinamicas
e ndao como um agente ativo de tais transformagdes. Ao mesmo
tempo, os estudos do rural e suas dinamicas sao ainda
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frequentemente analisadas de forma isolada e voltado para a
atividade agricola (VIEIRA e GASQUES, 2020, NAVARRO, 2020)
ou, no maximo, explora como as relagdes entre o rural e o urbano
se consolidam por meio dos sistemas alimentares e das relagoes de
producao e consumo.

Assim, ainda permanece como desafio o entendimento das
relagdes rurais urbanas a partir de uma leitura territorial, que
rompe com a setorialidade, reconhega como agoes refletem além
dos seus espacos de intervencdo e como constituem novos
territorios que superam a dicotomia entre rural e urbano. Tal
leitura nos levam em direcao a uma perspectiva de economias
locais ou regionais que consideram sistemas territoriais articulados
com cidades médias e pequenas e suas interagdes com uma 4area
interiorana diversificada (SARRACENO, 1994).

Nesse sentido, se torna chave entender como as
transformagdes nas praticas produtivas e relagdes sociais dos
espacos rurais e urbanas promovem novas dinamicas territoriais e
que impactam a disponibilidade de emprego, a distribuigao
fundidria e os multiplos usos do espago rural. Assim, o ponto de
partida desta andlise € o reconhecimento do rural a partir da
perspectiva territorial.

O objetivo deste capitulo é refletir sobre a forma em que
discutimos e aprofundamos os estudos sobre as relacdes rural-
urbanas. Desta forma, o capitulo se organiza em trés partes. Na
primeira parte apresentaremos como o rural se constitui hoje e
como tais caracteristicas se refletem nas rela¢oes rural-urbanas. Tal
andlise foi fundamentada a partir de uma literatura que avalia os
dados do Censo Agropecuario e das observacdes de nossos
trabalhos de campo realizados por meio da disciplina Oficina de
Planejamento de Areas Periurbanas, Interioranas e Rurais, como
parte da formagao dos alunos no Bacharelado em Planejamento
Territorial da Universidade Federal do ABC. Em seguida
discutiremos brevemente como as relagdes rural-urbanas sao
tratadas na literatura recente e quais as perspectivas que
predominam nesta leitura assim como as suas lacunas. Por fim,
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apresentamos questoes que poderiam mobilizar a reflexao das
relagdes rural-urbanas a partir da perspectiva do planejamento
territorial com o objetivo de apontar oportunidades e caminhos que
levem ao aprofundamento de tais discussoes.

2. Como as relagdes rural-urbanas se constituem na pratica: uma
leitura a partir dos dados do Censo Agropecuario e experiéncias
de campo

Mesmo com o crescimento e fortalecimento da atividade
agricola no pais, o Censo Agropecudrio de 2017 indicou que
tendéncias de diversificacdo nos usos dos solos no rural brasileiro
e seu reflexo nas relagdes rurais-urbanas, observadas a partir dos
anos 1990s, (GRAZIANO DA SILVA et al, 2002; CARNEIRO, 2008)
permaneceram e foram reforcadas. Entre estas caracteristicas,
podemos citar a pluriatividade das familias que vivem nas zonas
rurais. Os dados indicaram que o niimero de membros familiares
ocupados na produgao agricola caiu 13% se comparados os anos de
2006 e 2017. Também houve um aumento do nimero de pessoas
ocupadas sem lagos familiares nas propriedades que cresceu 6%
entre 2006 e 2017 (MAIA, 2020). Além disso, 49% da populagao
ocupada € residente em dreas rurais, mas nao exerce atividades de
trabalho agricola, enquanto 1/3 dos ocupados em atividades
agricolas residem em 4areas urbanas (HOFFMANN & JESUS, 2020).
Ou seja, as fontes de renda das familias que vivem no rural vao
além daquelas provenientes das atividades agropecudrias, que
combinada com a contratacdo de mao de obra externa e em parte
nao residente nas zonas rurais, indicam dindmicas de relagoes entre
o rural e o urbano que se consolidam como caracteristica do rural
brasileiro. Existe um fluxo de mao de obra tanto em direcao as
zonas urbanas como também em dire¢ao as zonas rurais.

Com relagdo aos usos do solo que vao além das atividades
agricolas, chama-se a atencdo para o reconhecimento de
propriedades rurais provavelmente destinadas a chacaras e sitios
de lazer, além de condominios rurais e propriedades periurbanas
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que podem compreender em torno de 100 milhdes de hectares
(MIRANDA et al, 2020). Estes dados foram obtidos a partir do
Cadastro Ambiental Rural (CAR) e nao observados pelo Censo
Agropecudrio, uma vez que tais 4dreas nao sao destinadas a
atividade agropecuaria. Mesmo ao reconhecer as limitagcdes do
cadastro do CAR, pelo fato da verificagao das areas declaradas nao
ter ocorrido e pelo problema histérico de sobreposi¢oes de
titularidade de propriedades (SPAROVEK, REYDON, PINTO et al,
2019), tais dados indicam uma area consideravel presente nas
zonas rurais dos municipios que podem estar sendo utilizadas para
outras funcdes além da atividade agricola, fortalecendo a
ocorréncia da multifuncionalidade do rural na pratica. Tal
afirmacao dialoga com as andlises de Hoffaman e Ney (2010) que
sugerem que o aumento do numero dos pequenos
estabelecimentos entre 1995/1996 e 2006 se deve ao crescimento de
chdcaras de final de semana, onde as atividades agropecuarias nao
se consolidam como principal uso do solo e atividade econémica.
Esta mudangca do uso do solo também pode acarretar novas
demandas de servigos locais, a mudancga na forma de diversificacdo
de investimentos em infraestrutura na propriedade, na introdugao
de atividades agropecuarias para a producao de produtos com alto
valor agregado como o azeite de oliva, ou ainda na alteragdao da
distribui¢ao fundiaria e no preco da terra devido ao aumento da
demanda por propriedades menores.

Também se observou a diminui¢do da renda liquida no
Nordeste (19%) e no Sudoeste (4%) enquanto a renda liquida subiu
no Centro-Oeste (248%), no Sul (44%) e no Norte (9%) (VIEIRA
FILHO, 2020). Tais dinamicas no rural brasileiro podem indicar que
em algumas regides do Brasil a atividade agricola possa estar em
decadéncia dando espago a novos usos e dindmicas no rural,
principalmente em 4reas préximas a centros altamente
urbanizados na regidao Sudeste, por exemplo. Assim, ainda que o
modelo produtivista da atividade agropecuaria no rural brasileiro
esteja presente como nas regides Centro-Oeste e Sul; em outras
regioes e areas metropolitanas poderiamos dizer que estas estao em
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uma fase de pds-produtivismo onde além da atividade agricola,
outros usos comegam a predominar como a prote¢ao ambiental, os
interesses dos consumidores na forma como os alimentos sao
produzidos e as demandas de uma classe média nao-agricola que
se desloca para o rural (MARSDEN, 1995) ou se reconhece que o
espago rural assume fungdes socioculturais por meio da
constituicao de uma dimensao publica dentro de um modelo de
desenvolvimento rural sustentavel (SOUZA & BRANDENBURG,
2010). Tal multidimensionalidade nos leva a refletir em diregao a
um regime agricola multifuncional no rural que reconhece as
diferentes dimensdes, as suas multiplas escalas e interacdo entre
atores, assim como a diversidade, nao linearidade e
heterogeneidade espacial que compde o rural contemporaneo
(WILSON, 2000).

Para entendermos melhor como tais dinamicas e relagoes entre
o rural e o urbano se constituem, é importante identificar e analisar
0s processos que levam a tais realidades assim como o contexto e
as suas especificidades. Em estudos realizados durante a disciplina
de Oficina de Planejamento de 4reas Periurbanas, Interioranas e
Rurais, ofertada no Bacharelado em Planejamento Territorial da
Universidade Federal do ABC - UFABC, observamos as dareas
rurais de municipios como Vinhedo, Jundiai e Cunha, todos
localizados no estado de Sao Paulo e com forte influéncia de dreas
altamente urbanizadas. Em municipios como Vinhedo e Jundiai,
nos deparamos com um forte processo de condominializagao de
areas rurais, resultado por um lado, da demanda por moradias de
alto padrao pela populagao de grandes centros urbanos como Sao
Paulo e Campinas, combinada com a presenca de um sistema viario
que possibilita a movimentacao diaria de bens e pessoas. Por outro
lado, tal realidade é também consequéncia do enfraquecimento da
atividade agricola que hoje ¢ dominada por agricultores familiares,
muitos descendentes de migrantes europeus que chegaram a
regido para substituir a mao de obra escrava na colheita do café
(PAIXAO, 2018). Tais processos levaram a um aumento do prego
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da terra e a transformagao de pequenas propriedades em
condominios residéncias adensados e de caracteristicas urbanas.

Entretanto, em municipios como Cunha, que se caracteriza
historicamente como uma 4rea de passagem entre o litoral e o
interior, se apresenta um perfil distinto de pessoas que mudaram
de grandes centros urbanos para este municipio. Estes novos
moradores se aproximam mais do perfil dos neo-rurais que
trocaram as metrdpoles por municipios interioranos e zonas rurais
em busca de um novo estilo de vida e tipos de trabalho. Neste
sentido, o setor de servigos cresceu na oferta de pousadas e
restaurantes, além da produgao artesanal de ceramicas que alterou
aidentidade do municipio, antes centrado na atividade de pecudria
de leite e hoje conhecido pelas suas amenidades rurais e paisagens.
Por outro lado, parte da atividade agricola em propriedades
familiares de Cunha foram fortalecidas em funcao de programas de
incentivo da produgao de hortalicas para o abastecimento de
escolas, hospitais, creches estaduais por meio dos Programas de
Aquisi¢cao de Alimentos (PAA) e do Programa Nacional de
Alimentagdao Escolar (PNAE). Tal relato ja indica diferentes
processos e consequéncias que constituem a chegada de moradores
de centros urbanos e o seu impacto nos municipios e zonas rurais.

Os casos relatados acima indicam diferentes processos e
consequéncias que constituem a chegada de moradores de centros
urbanos e o seu impacto no municipio e zonas rurais.

Elas também mostram que estes distintos processos parecem
ter influenciado a mudanga da estrutura fundidria dos municipios
com o aumento do nimero de pequenas propriedades, que podem
ter contribuido para a mudanca das atividades econémicas e do uso
do solo combinados a decadéncia da atividade agropecuadria.

Outras questdes também observadas foram a saida da
populagao rural mais jovem em busca de estudo e emprego, mas
também o retorno de parte dessa populacdo a procura de
alternativas de trabalho a partir do beneficiamento da produgao
agricola e da melhoria da qualidade de vida e, por fim, o aumento
de areas verdes e vegetagao nativa.
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Tais reflexdes nos mostram a necessidade de entendermos,
mais especificamente, os processos que levam as transformagoes do
rural capturadas pelo Censo Agropecudrio, de forma a
desvendarmos como as relagdes rural-urbanas se constituem e
influenciam tais transformacgdes e a constituigao de territorios.

3. O que a literatura nos indica sobre as relacdes rural-urbanas

Os dados apresentados na se¢ao anterior nos mostram como
as caracteristicas do rural contemporaneo pedem por uma reflexao
territorial que desvende as multiplas dimensdes escalares que se
constituem, assim como o entendimento dos reflexos que se
concretizam em novas dindmicas e reestruturacdes. Entretanto, tais
reflexdes ainda sdo pouco exploradas pela literatura como
apresentado a seguir.

Apesar do reconhecimento das novas caracteristicas e dinamicas
do rural presentes na producao cientifica do campo do planejamento, a
reflexao sobre as relagOes entre o rural e o urbano ainda perpetuam a
leitura de um rural funcional onde seu maior papel € de provedor de
alimentos e recursos para o urbano. Tal leitura se alinha ao
entendimento das relacbes rural-urbano em um continuun, onde o
urbano ¢ definido com o espaco do moderno e o rural do atraso e que
as transformacdes do rural se darao em consequéncia das demandas do
urbano (MARQUES, 2002). Esta andlise ainda prioriza a expansao do
processo de urbanizagao sobre o rural, o tratando como espago passivo
de assimilagao de novas dinamicas e ndao como um agente ativo de tais
transformagOes. Neste sentido, as transformagbes no rural sao
consequéncia dos processos economicos, politicos e sociais que estao
presentes na urbanizagao contemporanea como ponto de partida para
andlise das novas configura¢des do rural (RUA, 2005, BEZERRA &
SILVA, 2018). Tal leitura é observada por meio de uma breve revisao
bibliografica onde as problematicas apresentadas para entender as
relagdes rural-urbanas se concentram em alguns pontos como a questao
da moradia e do rural como provedor de servigos ambientais.
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Com relacdo & moradia, estudos realizados indicam a
expansao da populacdao urbana nas periferias das cidades, que
constituem o que alguns chamam de dreas periurbanas. A
transformacao do uso do solo em locais de moradia de
caracteristicas urbanas se faz por dois diferentes grupos, aqueles
que nao conseguem viver nas zonas urbanas devido a incapacidade
de arcar com os custos e aqueles que buscam um ambiente ameno,
com maior contato com a natureza, mas também mais seguro do
que os centros urbanos. No primeiro caso, as moradias de
caracteristicas urbanas e muitas vezes precarias, se misturam a
produgao de alimentos agroecoldgicos adquiridos por nichos de
consumidores urbanos, que estabelecem novas relagdes por meio
dos sistemas alimentares presentes nos circuitos curtos (BEZERRA
E SILVA, 2018; PRADO, 2015). J4, aqueles que vao em busca de
melhor qualidade de vida, contribuem para o processo de
condominializacao que se impde sobre os outros usos do rural e
que leva a reducao de atividades voltadas para a produgao, lazer,
convivio e até impactam a preservagao de dreas de vegetagao nativa
além de exercer pressdao sobre a disponibilidade dos recursos
hidricos locais (PIRES, 2004, GONCALVES JUNIOR, 2015).
Entretanto, as analises sobre a transformacao de areas de uso
agropecuario para moradia de caracteristicas urbanas se limitam a
estes dois tipos de reflexdes. Até o momento, ndo se procurou
entender outros processos e dinamicas que possam estar ocorrendo
a partir destas transformagoes, que vao além dos espagos urbanos
e rurais na escala do municipio.

Uma outra transformagao que se consolida nas relagoes
urbano-rurais € retratada nos planos diretores dos municipios, que
substituem as zonas rurais por zonas ambientais onde os principais
objetivos sdao a contensdo da expansao urbana difusa e
desordenada sobre areas verdes, assim como o entendimento do
novo papel do rural como provedor de servigos ambientais para a
cidade (MESQUITA & FERREIRA, 2016). Tais percepgoes,
inclusive, repercutem nas ferramentas de gestio ambiental e
urbanistica utilizadas como possiveis alternativas no planejamento
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das areas rurais e que reforcam ainda mais a leitura do rural como
espaco de protecdo ambiental e ndao urbanizaveis (SANTOS E
RANIERI, 2019). Assim o rural se confirma como complementar a
cidade e uma paisagem a ser consumida, onde sua funcdo ¢
unicamente prover e responder as demandas de servigos
ambientais, matéria prima e alimentos para as areas urbanas. Ou
seja, se substitui o rural como provedor de alimentos para provedor
de servigos ambientais e se perpetua tal reflexao.

Por fim, a ndao dependéncia prioritaria da renda rural as
atividades agropecudrias, combinadas a novos usos do rural como
lazer, producao de energia, matéria prima e moradia constituem as
dindmicas territoriais assim com o desenvolvimento destes
territorios. Neste sentido, o setor de servicos cresce e se torna
importante fonte de renda para estas populagoes (BEZERRA &
SILVA, 2018). Entretanto, quais sao os setores de servigos que
absorvem tal mao de obra? Quem os contrata? Como tais
atividades impactam a renda dos domicilios ou até financiam
novas atividades a serem desenvolvidas no rural? As andlises
apresentadas nos artigos ainda se concentram em uma reflexao
unidirecional e nao refletem sobre as multiplas escalas e dimensoes
acionadas em decorréncia a tais processos.

Mesmo ao reconhecer a influéncia dos fatores externos, de
origem predominantemente urbanas como o turismo, o veraneio,
da especulagdo imobilidria, da estruturacdo dos mercados de
trabalho e da vinda de empreendimentos de pessoas de fora das
localidades se tornaram fundamentais na constitui¢ado de novas
ruralidades (RUA, 2005), é necessario reconhecer que o rural
contemporaneo € formado por combinagdes complexas que
conectam o urbano e o rural em diferentes dimensoes e escalas.
Entretanto o rural tem um papel ativo ao responder a expansao das
urbanidades, inclusive remodelando tais dinamicas que podem
levar a territérios distintos. Neste sentido é chave analisar as
dinamicas territoriais a partir do reconhecimento de determinados
parametros como sua histéria especifica, cultura, estrutura
econdmica, condi¢des biofisicas, infraestrutura, tipos de
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investimentos assim como a influéncia das fronteiras politico-
administrativas que constituem as especificidades das dinamicas
rurais interioranas e suas trajetorias (FAVARETO, et al, 2015;
BERDEGUE et al, 2015). Tal reflexdo nos leva a novas questdes que
poderao ser abordadas e aprofundadas para entender as relagoes
rural-urbanas assim como os territorios que se constituem.

4. O desafio de analisar as relagdes rural-urbanas a partir de uma
perspectiva territorial

E fundamental reconhecer como dinamicas territoriais
constituem o rural e o urbano a partir de suas relagoes. Para alguns
autores, estas relagdes representam a organizagao do trabalho em
um sistema capitalista que condiciona as transformagoes do urbano
e do rural a partir das demandas do capital (BEZERRA E SILVA,
2018; MARQUES, 2002). Entretanto, ainda permanece lacunas
consideraveis nos estudos rural-urbanos ao nao se aprofundar a
andlise dos processos que levam a tais transformagdes e as suas
especificidades. Ao reconhecermos que os territorios se constituem
a partir de forgas enddgenas e exdgenas, onde os fluxos de poder
orientam as disputas e acesso a diferentes recursos, a analise
estrutural contribui para tal reflexao, mas tao importante quanto, é
também reconhecer a agéncia dos individuos e a sua influéncia
sobre as institui¢des que orientam tais dinamicas territoriais.

A concentragao dos estudos nas relagdes rural-urbanas a partir
das consequéncias de tais relagdes e descontextualizado dos
processos de formacao dos territorios deixam vdrios desafios a
serem explorados. Neste momento, apresentamos alguns pontos
que gostariamos de aprofundar a discussdao neste sentido.
Primeiro, € necessario avancar a reflexao da relagao entre o urbano
e o rural além de suas consequéncias, ou seja, ocupacao de areas
onde a atividade agropecudria estd em decadéncia por moradia de
carater urbano por grupos tanto de baixo como de alto poder
aquisitivo. A questdo que se coloca é entender nao sé os processos
que produziram tal realidade, mas também quais transformacoes
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sdo produzidas a partir desta mudanga de uso do solo. Por
exemplo, a literatura indica a chegada de novos moradores nas
zonas rurais com diferentes perfis, como o caso dos neo-rurais que
deixam as areas urbanas em busca de uma nova vida, como novos
agricultores, profissionais liberais terceirizados ou pessoas ligadas
ao setor de servigos (MARQUES 2002). Entretanto, o que significa
a chegada desses novos moradores e proprietdrios nas zonas
rurais? Quais as consequéncias desta chegada nas praticas do dia a
dia da populagao rural? Como a chegada deste grupo leva a novas
demandas por servicos e infraestrutura? Quais as oportunidade e
perdas que acontecem? A chegada de novos moradores leva,
inexoravelmente a urbanizacdo destas dreas ou seria possivel
resultar em novas ruralidades? Assim, para aprofundarmos o
conhecimento sobre tais dinamicas e processos que constituem os
territorios, é crucial entender como as relagdes rural-urbano se
constituem ndo sO na escala local, mas também individual. Desta
forma, estudos qualitativos que acompanhem as transformagoes
das pessoas que vivem nestes territorios nos auxiliariam a entender
as consequéncias de tais interagoes.

Tal reflexao nos leva a um segundo ponto que é a utilizagao de
conceitos que possam orientar a andlise sobre as transformacoes
rurais-urbanas como por exemplo, a gentrificacao do rural (TESTA,
2020) ou a consolidagdo dos comuns urbanos em areas
remanescentes de zonas rurais no urbano (PAIXAQO, 2020). Claro
que para aplicar tais conceitos no contexto brasileiro e na analise
das relagdes rural-urbanas € necessdria uma reflexdao profunda
sobre as suas origens, significados e aplicabilidade para a nossa
realidade. De qualquer maneira, a provocacao aqui feita, é buscar
conceitos que possam desafiar as praticas existentes de
investigacao e criar oportunidades para a andlise das relagdes
rural-urbanas além do que ja foi realizado até o momento.

Um terceiro ponto reflete sobre como as ferramentas de
planejamento urbano e ambiental podem contribuir na construgao
de ruralidades especificas, assim explorando o carater reflexivo do
planejamento territorial. Aqui, se reconhece que o atual arcabougo
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legal, composto por ferramentas de planejamento como o Plano
Diretor, indica a responsabilidade do municipio em também
planejar a sua zona rural (SANTOS & RANIERI, 2018). Assim,
muitos estudos ja se propdem a criar oportunidades de extensao
das praticas de planejamento urbano e ambiental para o rural,
como discutido no artigo de Santos e Ranieri (2019) e que se
concentram na  utilizacggo de ferramentas como o
macrozoneamento para limitar os usos do solo e trazendo uma
leitura a partir das praticas de planejamento urbano. Esta estratégia
pretende restringir o avango ou mudancas de usos que ja ocorrem,
sem criar novas ferramentas de gestdo que considerem as
especificidades do rural e do urbano (MIRANDA, 2009). Mas
enquanto isto ndo acontece, as ferramentas pensadas para o urbano
poderiam criar condigdes de expansao do urbano de forma que
oferecessem uma transi¢ao e também a consolidagao de um rural
onde permanecessem as suas caracteristicas como a baixa
densidade, a predominancia de areas verdes e nao construidas
assim como as relagdes sociais comunitarias (ABRAMOVAY, 2003).
Tais praticas poderiam promover um rural diversificado, com
presenga de infraestrutura, fortemente relacionado aos seus centros
urbanos e regionais, que possibilitasse o fluxo de bens e pessoas
sem transformar tais areas em urbanas (FAVARETO &
EMPINOTTI, 2019).

Por fim, traria um certo frescor aos estudos das relagdes rural-
urbano, entender mais profundamente a influéncia de dreas rurais em
crescimento e ascensao e seu impacto sobre as zonas urbanas de seus
municipios e na escala regional. Muito dos estudos realizados se
concentram em entender rurais enfraquecidos, onde os processos de
urbanizagao sao potencializados. Dessa forma, a questao partiria do
rural e como este influencia as praticas urbanas. E apenas por meio da
agricultura urbana, da entrada de praticas de produgao agricola nos
espagos urbanos que o rural influencia tais espagos? Mas isto nao seria
repetir o pressuposto do conceito funcional do rural onde a sua
principal atividade e fungao seria a produgao de alimentos? Também,
em municipios com um rural forte e economicamente vibrante seja
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importante observar as atividades economicas que se desdobram no
urbano, as interagdes com os produtos produzidos no rural, a
mobilizacdo da agroindustria ou do consumo de produtos de alto
valor agregado e por fim a importancia das atividades que correm no
rural para a economia do municipio (MEDEIROS et al, 2014). A
relacdo entre o rural e o urbano exercem influéncia sobre as
caracteristicas de distintos municipios. E preciso entender melhor
como isto acontece.

Tais reflexdes devem ser contextualizadas e analisadas a partir
de dinamicas econdmicas, politicas e sociais locais e regionais, que
rompem com o que entendemos por rural e urbano. Assim, quando
tratamos das relagdes rural-urbano estamos tratando de relagbes
territoriais e que se constituem a partir de interacoes intersetoriais,
que influenciam umas as outras, ou seja, sdo reflexivas. Tais
relagdes mobilizam o rural e o urbano na construcao de territorios
por meio de dinamicas especificas que, por um lado refletem suas
relacoes enddgenas com o meio fisico assim como praticas e
culturas especificas que sdo fruto de processos histdricos, mas
também das forgas exdgenas a partir do momento que as dindamicas
locais e regionais fazem parte de um sistema global que mobiliza
interesses, demandas e transformagoes. Aqui se constitui o nosso
principal desafio.

5. Consideragoes finais

Ao refletir sobre as consideragdes finais deste capitulo,
revisitamos o que apresentamos no seu inicio sobre como
abordamos as relagdes rural-urbanas em uma perspectiva
territorial e no seu papel de mobilizadores dos territdrios. Assim, o
desafio consiste em deixar de insistir e utilizar como ponto de
partida a dicotomia e separagao entre o rural e o urbano como
também a subordinacdo do rural as forcas urbanizadoras e
concentrar os estudos e agoes nas relagoes e processos mediadores
que assim constituirao tal territorio.
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Ao avaliarmos a literatura e compararmos aos dados mais
recentes que capturam as dinamicas rurais e sua interagao com o
urbano, observamos que as reflexdes ainda se baseiam em leituras
unilaterais, uniescalares e unidimensionais, onde a analise se
orienta por setores econdmicos, fun¢des do rural e nas dinamicas
entre classes sociais, mas ndao se avancou no entendimento dos
processos relacionais que constituem os territorios. As mudangas
provocadas por fatores endogenos e exogenos devem ser
analisadas reconhecendo seu multiplos impactos, identificando
transformagdes como também resisténcias e reconfiguragdes que
trardo atencao as especificidades e caracteristicas da consolidagao
de ruralidades, urbanidades e territorios.

Por fim, em funcdo da pandemia da Covid-19, assistimos a
uma reorganizagao das relagdes rural-urbanas e que ainda nao
sabemos claramente os resultados promovidos por tais
transformacgdes. Até o momento, foi possivel observar a
aproximacao dos produtores agropecudrios e consumidores em
busca de assegurar o acesso aos alimentos independente de
estabelecimentos comerciais como redes de supermercados, o uso
de redes de consumo consciente como estratégia para combater a
fome nas cidades e fortalecer a producao proveniente da
agricultura familiar presente nos arredores das zonas urbanas e
assim garantir a comercializa¢ao de produtos até entdo adquiridos
por restaurantes que tiveram suas atividades fortemente
impactadas. Ao mesmo tempo se observa o fortalecimento de um
movimento que identifica a produgao de alimentos em d&reas
urbanas nao ocupadas como alternativa de garantia da seguranca
alimentar das populacdes urbanas mais vulneraveis.

Por outro lado, com relagao ao deslocamento de uma parte da
populagao que pode desenvolver suas atividades de trabalho de
forma remota, observamos a valorizagao do viver em locais menos
adensados, a reformulacdo dos tipos de consumo e a busca por
maior controle sobre os produtos consumidos. Essa nova demanda
desencadeia a necessidade da presenca de infraestrutura viaria,
assim como o acesso a internet e também a utilizacdo e
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desenvolvimento de infraestruturas para fontes de energia
renovaveis, na escala da propriedade e que ofereca mais autonomia
e independéncia com relagao aos sistemas estruturados em rede.

Ao mesmo tempo, a demanda por comodities agricolas por
outros paises com o objetivo de garantir a seguranga alimentar de
sua populagao aumentam ainda mais a pressao sobre a oferta de
produtos agricolas exportados pelo Brasil, o que podera acentuar
as clivagens entre diferentes ruralidades em fung¢ao da sua conexao
com as cadeias alimentares globais. Por fim, em uma especificidade
temporal e nao necessariamente relacionada a pandemia, mas sim
resultante da linha de atuagdo do atual governo federal,
observamos o avango do desmatamento e da ocupagao de terras
publicas além da pressdao sobre as areas de preservagao e de
comunidades tradicionais.

Tais dindmicas nos dao a oportunidade de identificar,
acompanhar e, inclusive transformar a reestruturacgao e a formagao
de novos territdrios. Frente aos desafios que se colocam, a analise e
reflexdo a partir da perspectiva territorial poderd contribuir no
entendimento das complexidades contemporaneas onde as
relagdes rural-urbanas se tornam mediadoras na configuragao de
uma nova realidade.
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Capitulo 4

Reflexdes sobre Planejamento Rural: Elementos Teorico-
Conceituais e a Prdxis Académica na Interface Rural-
Urbana no Municipio de Foz do Iguacu-PR

Exzolvildres Queiroz Neto
Gilson Batista de Oliveira
Rafael Aldighieri Moraes

1. Introdugao

O escopo deste trabalho é a proposi¢ao de vias tedrico-
conceituais através de reflexdes que amparem a importancia tedrica
e a prixis do Planejamento Rural, no arcabougo do
desenvolvimento rural, com vistas a gestao do desenvolvimento
territorial. A construgao do texto no formato de um ensaio
fundamenta-se por uma revisao bibliografica, breves resultados de
pesquisa na interface rural-urbana do municipio de Foz do Iguagu,
PR e por elementos do didlogo académico, ao longo de processos
didatico-pedagdgicos, na construgio do conhecimento na
graduagao, desde 2011, quando o curso inicia.

O esteio tedrico-conceitual estrutura-se a partir do processo de
ensino-aprendizagem do componente curricular intitulado:
Planejamento Rural e Andlise de Informagoes Espaciais vinculado
ao bacharelado em Desenvolvimento Rural e Seguranga Alimentar
(DRUSA) da Universidade Federal da Integracdo Latino-
Americana (UNILA) em Foz do Iguagu, PR (UNILA, 2014
QUEIROZ NETO e OLIVEIRA, 2019). Ao longo de 10 (dez) anos de
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operacionaliza¢ao do Projeto Pedagogico de Curso (PPC) - DRUSA
(UNILA, 2014), e do componente curricular, vem a constatagao que,
o espago rural, em contraposi¢ao ao urbano no territdrio municipal,
nem sempre € “produtor” de informagOes territoriais, mas
“consumidor”. Esta disparidade as vezes compromete a insercao
de pautas mais amplas, vinculadas ao rural, na gestdao publica do
municipio: participacdo social, saneamento ambiental, uso e
ocupacao do solo, satde, educagao, lazer, seguranga, acesso as
tecnologias da informacao e da comunicac¢ao no ambito da inclusao
digital (conectividade digital).

Os processos de ensino-aprendizagem, do citado componente
curricular, operam como “laboratério de ideias” e permitem a
(re)construgao critica do conhecimento e perspectivas de
aplicabilidade: a prixis do Planejamento Rural na gestao territorial
do desenvolvimento rural. Como exemplo do “laboratério de
ideias” utilizar-se-ao breves resultados de pesquisas qualitativas
desenvolvidas pelos discentes matriculados na disciplina nos anos
de 2013, 2014 e 2015.

A construgao conceitual de Planejamento Rural defronta-se com
desafios tedricos e praticos ao confrontar as bases do ordenamento
territorial, mormente, pautadas pelo planejamento urbano e regional,
mais recentemente tendo a inser¢do do conceito e praticas de
planejamento territorial (SOUZA, 2004; KLINK, et al 2016).

Assim, cabe destacar que a inferéncia do Planejamento Rural, a
luz dos instrumentos legais e dos referenciais do ordenamento
territorial especialmente o Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001),
conduz a seguinte problematica deste trabalho: como o Planejamento
Rural (na perspectiva do componente curricular PPC-DRUSA,
UNILA, 2014) pode constituir-se como suporte tedrico e pratico para
a andlise de processos e tomadas de decisio de gestao do
desenvolvimento territorial e na constru¢cao de sistemas de
informacao sobre o espago rural na escala do municipio?

O texto apresenta uma perspectiva critica e reflexiva do
conceito de Planejamento Rural, busca apontar a importancia e as
contradi¢des do tema para o desenvolvimento territorial do espago
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rural a partir da prdxis académica considerando as analises da
interface rural-urbana no Municipio de Foz do Iguacu — PR. O
conceito de interface rural-urbana estd em construcgao e apresenta
elementos que o distinguem do periurbano, mas reforca a
importancia do debate sobre a dicotomia rural-urbana na
perspectiva geografica e a aplicagao efetiva de instrumentos legais
voltados ao planejamento do territério do municipio,
especificamente, o Estatuto da Cidade.

O trabalho é estruturado pela introducdo, os aspectos
metodoldgicos, o desenvolvimento de uma rede de reflexdes
conectando os referenciais tedrico-conceituais a prdxis académica e
as consideracgoes finais.

2. Aspectos metodologicos

O formato do artigo ¢ de uma arvore analitica cujo tronco;
constituido a partir do marco tedrico-conceitual abrangendo a
geografia, a economia, as ciéncias sociais aplicadas e o conjunto de
referenciais do desenvolvimento rural; dard a estrutura para a
ramificagdo e conexdo de andlises e correlagdes com a prixis
académica. Considerando Lakatos e Marconi (2003), a filigrana da
analise estd articulada pelos seguintes eixos:

1) Desenvolvimento de um marco tedrico-conceitual para
atender a ementa do componente curricular, em questdao, desde
2011. A composic¢ao da prixis para a construgao de um “laboratério
de ideias” quando os discentes pudessem aplicar ferramentas e
instrumentos de planejamento que ocorreu, especificamente, nos
anos de 2013, 2014 e 2015. O processo de pesquisa abrangeu dois
atores sociais especificamente: a) o Estado na dimensao municipal
(Secretarias Municipais de Planejamento e Administragao
Fazendaria) onde foram entrevistados 3 (trés) servidores; b)
Moradores da interface rural-urbana um total de 15 (quinze)
familias ao longo dos anos de 2013 a 2015. Para este trabalho foram
utilizados dados qualitativos mais amplos. Durante o processo de
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analise dos dados de pesquisa, dos discentes, foi utilizada a analise
do discurso (ORLANDI, 2001) e;

2) Construgao de processos de ensino-aprendizagem visando
a arquitetura de um modelo de Planejamento Rural; o analisar, o
planejar e o agir de forma interdisciplinar; voltado para o
Desenvolvimento Territorial e Rural e a formagao de agentes do
desenvolvimento territorial

Os topicos a seguir tratam de ambos os eixos de forma
articulada na interface rural-urbana no municipio de Foz do Iguagu
a luz de autores pertinentes a tematica, além da prdxis académica.

3. Reflexdes sobre planejamento a partir da sala de aula:
articulacdo de multiplos referenciais tedrico-conceituais

De acordo com Coraggio (1994), Santos (2002); Massey (2009);
Souza (2013) € possivel explicar uma realidade a partir de
elementos interdependentes: a) o modo de producao: a produgao
em si, a circulagdo, a distribuicdo e o consumo havendo um
movimento histérico a partir da construgao técnica; b) a formagao
social: a complexidade da sociedade e a sua estrutura técnica e c) o
espago: que é uma construgao socio histérica e permite diversos
arranjos territoriais.

O territdério é uma constru¢ao universal em diversos contextos
humanos e em nenhum sentido o resultado de um monopolio de
especialistas. Formam o territério componentes ambientais,
historicos, culturais, politicos onde se expressam relagdes de poder
estruturadas no espaco geografico ao longo do tempo
(FAVARETO, 2020; SANTOS, 1997; SANTOS, 2002; BOISIER,
1999). A apropriacao, de parcelas do territdrio, é condicionada pela
complexa inter-relacdo de fatores institucionais, culturais, de uso
de recursos, informacgao e de tomadas de decisao.

As paisagens, rural ou urbana, que compdem o territorio sao
arquitetadas pelas inter-relacdes das multiplas agdes dos atores
sociais e territoriais que organizam o espaco (uma construcao
social). Os diversos atores estabelecem usos do tempo e
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casualidades de acordo com interesses os mais diversos, mas, na
contemporaneidade, ha o predominio da dimensao econémica e
instrumental (SANTOS, 2002; SOUZA 2004, SOUZA, 2013).

Na relacao rural-urbana as assimetrias de fluxos, formas,
processos e estruturas entre o0s espagos, que resultam
fundamentalmente da interagao, produzem a interface rural-urbana
certa “clivagem” da dicotomia na estrutura do territorio. O
importante € nao se ater ao termo em si, mas as possibilidades de
construir hipéteses e problematizar o conceito. A interface rural-
urbana pouco considerada no planejamento municipal ndao é um
limite, mas talvez uma fronteira onde as diferencas entre rural e
urbano sdo mais conceituais do que estabelecidas na prdxis cotidiana.

O conceito de ator social compreende grupos, comunidades,
setor publico e privado. O ator social, como o sujeito da agao em
Giddens (1989) e Bourdieu (1996), é o agente de processos que
resultam em decisOes, formas e estruturas. Ha sempre, um
componente institucional (normas, regras, valores) permeando a
agao: a possibilidade de exercer o poder ao produzir uma dinamica
no territdrio. Entretanto, durante a composi¢ao da disciplina o
conceito de ator social evoluiu para o de ator territorial: sendo
todos aqueles que em diversas instancias apresentam a
possibilidade de refletir, decidir e agir. O componente curricular
em Planejamento Rural e Andlise de Informagdes Espaciais
apresenta por objetivo, entre outros, formar agentes do
desenvolvimento territorial que desenvolvam condigdes para a
tomada de decisao e a execucao vinculada a um contexto com a
participacao de quem vivencia o problema na escala local
(COSTAMAGNA e LARREA, 2017).

Nesta perspectiva, e considerando o Planejamento Rural com
vistas a gestao do desenvolvimento territorial, pressupde-se trés
tipos de acOes: a) as que buscam transformagdes que possam
satisfazer os interesses individuais ou de grupos; b) acdes que
partem de um conjunto de habilidades requeridas dos atores
territoriais como uma formacgao (qualifica¢do); c) aquelas que sao
desenvolvidas a partir do acesso a informagao e da participagao
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social. Cabe ressaltar que na formacao profissional em DRUSA,
prioriza-se a habilidade de andlise de informag0es espaciais para
formar articuladores de agOes territoriais (agentes do
desenvolvimento territorial) que possam conectar individuos,
grupos, redes, processos e setores na formulacdo de um projeto
politico de desenvolvimento territorial e rural (QUEIROZ NETO e
OLIVEIRA, 2019; BOISIER, 1999).

O conceito de desenvolvimento territorial traz elementos para
a construcdo de uma trilogia de mundos observaveis no
planejamento: a) o mundo real (registrado em documentos,
ordenamentos, paisagens rurais ou urbanas, estatisticas,
produgao), b) o mundo abstrato (representado por modelos gerais
instrumentais de desenvolvimento e de ordens espaciais a partir de
fungdes e especializagdes) e c) o mundo vivenciado (que também &,
concomitantemente, real e abstrato, mas percebido pelo conjunto
da populagao a partir de suas instituigOes, preferéncias, praticas,
saberes e concepgoes culturais, as vezes dissonantes da realidade
econdmica e politica predominante). Souza (2004) ressalta que o
planejamento urbano visa a constru¢ao de um modelo de “cidade
ideal”, mormente, com as densidades de ocupagao e uso do solo. O
planejamento rural teria quais preocupagdes considerando a
dimensao da escala municipal?

A escala geografica é importante para o Planejamento Rural
uma vez que traz a possibilidade para aprender sobre as dimensoes
do territério e do desenvolvimento. (VAINER, 2001; CASTRO 2009;
SOUZA, 2013). A dimensado da escala deve ser compreendida pela
perspectiva da experiéncia, vivéncias e conhecimento do ator
territorial em relagdo ao territorio. Perpassa niveis do mais imediato
do contexto (empirico), até a abstragdao da representacao grafica das
inter-relagoes (entre local e global) que se articulam no territdrio.

A dimensao municipal-regional parece ser a escala mais
adequada para um projeto politico de desenvolvimento territorial
(BOISIER, 1999), dai a importancia de incorporar o Planejamento
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Rural numa perspectiva espacial’. Na interseccdo de dimensoes
escalares fatores tangiveis (infraestrutura, vias, construgodes,
produgao) e intangiveis (normas, regras, valores) se conflagram no
territério. Portanto, ndo é simplesmente saber que as inter-relacoes
dos elementos do espaco mudam no territério, mas conhecer e
determinar a qualidade das mudangas (CASTRO, 2009). Para transitar
pelas diversas escalas, do local ao global, é preciso considerar que ha
uma rede de fluxos, de informacao e de conhecimento do territorio
que sao cruciais para o entendimento da realidade (CASTELLS, 1999).
No ambito do Planejamento Rural a escala de analise, privilegiada na
disciplina, é a local — dimensdao da comunidade — onde ocorre o
complexo entrelacamento institucional de sangbes e recompensas
individuais (DOUGLAS, 1998). Na dimensao da comunidade, a partir
de Olson (1999), é possivel considerar os seguintes elementos: a) o
campo de agao dos efeitos interpessoais ¢ mais amplo na escala local;
b) hd maior propensao a cooperar e confiar; c) os atores sociais
influenciam no comportamento dos seus membros; d) a confianca
mutua é a base da comunidade.

No Planejamento Rural a informacao é parte preponderante
para um projeto politico de desenvolvimento territorial. A
informacao e constru¢do do conhecimento sobre o territério na
escala municipal, vinculado particularmente ao espago rural, € um
problema constatado ao longo da pratica de ensino-aprendizagem
do componente curricular acima citado. Para trabalhar estas
informagdes é necessario ponderar de acordo com critérios técnicos
voltados para o entendimento do rural, no ambito territorial, e ndo
somente agricola. No Brasil o significado de rural é uma

! Nesse ponto, torna-se mister lembrar o conceito de espago de planejamento de Frangois
Perroux (1967). Perroux define o espago de planejamento enquanto contetido de um
plano, principalmente, de desenvolvimento. Com base nesse autor, Oliveira (2006, p.85)
diz que: “O espaco de planejamento é aquele que é representado pelo territdrio sobre o
qual as entidades ptiblicas ou privadas exercem suas atividades e tomam suas decisoes.
E, portanto, componente de um plano de agdo. Assim, o espago de planejamento é o
espago econémico contemplado no plano das instituigdes, que serve de referéncia para a
tomada de decisdes”.
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construgao, ao longo do tempo, de imagindrios e territdrios
“amansados” pela produgao agricola que nublou reconditos de
uma terra de multiplos biomas e distintas ocupagdes humanas.
Terras incognitas, ao longo do tempo, de remanescentes arranjos
territoriais pré-coloniais e posteriores, de lugares distintos a ideia
do valor econdmico da terra na recorrente auséncia de sua fungao
publica (QUEIROZ NETO, PIANA e BERGAMASCO, 2011;
QUEIROZ NETO e BERGAMASCO, 2013).

Por outro lado, o planejamento urbano e regional ¢ a condigao
para a execucao de objetivos voltados para a “organizagao”, o
“ordenamento” principalmente, do espaco da cidade (SANTQOS,
1997; SOUZA, 2004; SOUZA, 2013; KLINK et al, 2016). Analisado
por este foco traz a possibilidade de corrigir o passado mesmo que
o presente, em curso, nao demonstre mudangas consideraveis no
arranjo do territorio. O que estd sempre em jogo, no planejamento,
€ a possibilidade de ndo cometer os mesmos erros. O passado é
tudo aquilo que, de uma forma ou de outra, conduziu ao “caos”
contemporaneo de uso e ocupagao do solo envolvendo, por vezes,
uma agenda ambiental.

Um dos problemas referentes ao ordenamento territorial
abrangendo o espago rural, ¢ a racionalidade nas decisdes do uso
da terra e a propria caracterizacao do conceito de rural e suas inter-
relagdes com o urbano (SANTOS e RANIERI, 2019). Partindo do
pressuposto que as ocupag¢des humanas no territdrio sao mais
complexas e tem uma dimensao institucional a varidvel agricola ou
agraria, predominante no rural, traz em si uma base determinista.
Enquanto no espago rural a dimensao ¢ o solo como base de
producgao e reprodugao econdmica, no espago urbano o solo a partir
do Estatuto da Cidade (2001), fundamentalmente, ganha énfase
como fungao social a despeito dos interesses do mercado
imobiliario (SAULE JR, 2004, SCHASBERG, 2006).

Na medida que o Planejamento Rural, defendido neste texto, é
a possibilidade de trabalhar com o tripé: analisar, planejar e agir, a
tomada de decisao numa gestao territorial do desenvolvimento rural
pode ganhar importancia como ferramenta de capacitacao de atores
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territoriais envolvidos, por exemplo, com o desenvolvimento de
projetos socioambientais e de politicas publicas no setor publico
(prefeituras) ou em organizagdes nao governamentais ou setor
privado (QUEIROZ NETO e OLIVEIRA, 2019).

A partir dos didlogos, em sala de aula, decorrentes do
componente curricular foi possivel desenhar um modelo de
Planejamento Rural considerando os seguintes pressupostos:

1. As agdes humanas no territorio sao racionais, complexas e
partem da inter-relagao de variaveis institucionais, da utilizagao de
recursos, da interacdo com o ambiente e da inter-relacao de redes
entre escalas geograficas (MOURIN, 2011; BOISIER, 1999). Em
termos de planejamento este pressuposto pode ser: a) prescritivo:
determinando como os atores territoriais devem agir ou b)
articulador: analisa o processo de como os atores territoriais se
comportam e se inter-relacionam em rede na sua organizagao
socioambiental. Portanto, o Planejamento Rural pode ser mais
frutifero quando permite a compreensao das tomadas de decisao
no passado, tanto na previsdao daquelas que ainda estao por serem
tomadas o que conduz a gestao do desenvolvimento rural;

2. Os atores territoriais fazem escolhas dentro de um contexto
institucional (normas, regras, valores de acordo com DOUGLAS,
1998). A maioria das decisOes sdao banais de forma que a elas se
dedica pouca ou quase nenhuma reflexao, pois, ou fazem parte de
um contexto ou sao habituais ao se reagir em relagao ao ambiente
e aos problemas. Por outro lado, decisdes em relacao ao uso do
territério podem até se tornar habituais ou institucionalizadas, mas
determinados comportamentos s6 se desenvolvem apos uma série
de escolhas conscientes que podem ser estereotipadas ou
direcionadas pela varidvel predominante, a logica econdmica
(agricola) e agraria (modelo de sociedade) ou urbanistica em
termos de uso e ocupagao do solo;

3. As escolhas e tomadas de decisdo sao estabelecidas com base
no conhecimento e organizagao da informagao. Surge um problema
operacional na escala municipal no ambito do espaco rural: muito
raramente um tomador de decisao (gestor publico, conjunto de
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agricultores, comunidades, grupos, extensionistas, individuos ou
técnicos) pode agrupar todas as informagoes relevantes sobre o
territorio, frequentemente, é limitado para utilizar o conjunto de
informacdes disponiveis e aquelas que surgirao ao longo de um
processo de diagnostico do contexto (QUEIROZ NETO, PIANA e
BERGAMASCO, 2011 ; QUEIROZ NETO e OLIVEIRA, 2019). E
possivel constatar, tanto da base tedrica quanto das atividades
praticas no componente curricular, que as escolhas ou tomadas de
decisdo precisam considerar os processos, os procedimentos, o
entorno e os atores sociais pouco informados sobre o seu territdrio
(BOISIER, 1999, OLIVEIRA, 2006). As escolhas que os atores sociais
fazem sob a certeza, os riscos ou a incerteza de seus contextos pode
demandar uma interdisciplinaridade na construgao de projetos.
Logo, uma teoria do Planejamento Rural precisa dar conta da
eventualidade que ndo somente faz com que variem as condigoes
de informacdo e, principalmente, de conhecimento, mas que,
também, faz com se diferenciam o acesso e as percepgdes pessoais
e coletivas de uma mesma informacao e;

4. A informacdo deve ser avaliada de acordo com critérios
predeterminados considerando o tripé: analisar, planejar e agir. No
espaco rural brasileiro algumas teorias normativas voltadas para a
producdo agricola preconizam varidveis de maximizagao da
producao-produtividade e envolve os tomadores de decisao que
procuram resultados satisfatérios, de base econdmica, e as vezes
estereotipados. Ao longo do tempo ocorrem alteragdes nas varidveis
espaciais, sistemas espaciais e na estrutura social a partir das
interagdes sociais, mudancas tecnoldgicas e efeitos no ambiente.

O objetivo do Planejamento Rural, tal qual trabalhado no curso
de bacharelado em Desenvolvimento Rural e Seguranca Alimentar
da UNILA, é entender como os atores sociais se articulam e inter-
relacionam no territério e como os diversos usos transformam o
espaco geografico. Neste contexto, o espago geografico tem, pelo
menos, cinco qualidades relevantes para o entendimento das
interagoes e articulagoes: 1) a dimensao espacial de distancia (real
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ou virtual); 2) acessibilidade; 3) aglomeragao; 4) proporcao; e 5)
localizagao relativa.

A diferenciacdao de areas, nas atividades humanas e nas
interagOes espaciais, produz padroes de movimentos (fluxos): de
pessoas, financeiros, de bens e ideias. Alguns tipos de movimentos
sdo aleatorios (dispersao de vetores de doengas, circulagdo de
pessoas), outros seguem rotas (trafego de veiculos em vias
publicas, rodovias, avides), tantos outros fluxos seguem dinamicas
dos ciclos da natureza (massas de ar), entretanto, todos em algum
momento: interagem, confluem e induzem a construgao de canais,
conexoes, redes e regioes nodais (SANTOS, 1997).

Portanto o arranjo espacial corresponde as relagdes espaciais,
transformagdes no espacgo, a estrutura do espaco fisico e a inter-
relagdo entre os atores territoriais, mas depende de como a
sociedade organizou e direcionou o padrao de movimento (fluxo).
Obviamente os fluxos naturais (dguas pluviais, fluviais) sao,
também, fundamentais na composi¢ao da conectividade, além do
estagio de conversagdo ou preservagao do ecossistema (SANTOS,
1997; SANTOS, 2002; SOUZA, 2013). Logo, o espago geografico
demonstra, pelo menos, cinco qualidades para o entendimento do
padrao de movimento e, portanto, do comportamento dos atores
sociais: 1) distancia — dimensdao de propor¢ao (escala) e de
separacgao; 2) acessibilidade; 3) adensamento; 4) tamanho (escala);
5) localizagao relativa e 6) tempo (escala).

O planejamento urbano pressupde que o arranjo espacial se
baseia nos principios da maximizac¢ao da utilidade de pontos e
areas dentro da estrutura e da minimizacao da distancia (SOUZA,
2004, SANTOS e RANIERI, 2019). Na maioria das vezes
desconsidera o contetido variavel do espaco. Consequentemente,
as qualidades do espago variam e geram efeitos sobre a localizagao
e a interacao (SANTOQOS, 2002).

Para uma andlise mais efetiva a opgao, neste trabalho, é pela
variavel que influencia o comportamento dos atores sociais — a
interagao. Dai o interesse da pesquisa na interface rural-urbana
onde espagos rurais e urbanos se mimetizam e se desnublam numa
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complexa articulagdo de formas, processos, agdes, escalas,
conteudos e estruturas. Para trabalhar a dimensao empirica serao
analisados breves resultados da pesquisa qualitativa, na interface
rural-urbana no municipio de Foz do Iguagu, desenvolvida pelos
discentes matriculados no componente curricular nos anos de 2013,
2014 e 2015 como prixis do trabalho académico.

4. Lugar de fala de atores territoriais entrevistados na pesquisa:
narrativas, contradi¢des e percepcdes

Nesta secao sao apresentadas partes dos discursos dos atores
territoriais elencados para a pesquisa qualitativa na interface rural-
urbana no municipio de Foz do Iguagu, PR. Os elementos dos
discursos dos entrevistados serao articulados ao referencial tedrico
com vistas a uma reflexao sobre a importancia da tematica
Planejamento Rural.

O Plano Diretor (PREFEITURA MUNICIPAL DE FOZ DO
IGUACU, 2006), revisado em 2011, ndo € objeto de efetivo de
analise neste trabalho, mas ao ser referenciado cria condigdes de
amalgama uma vez que ele materializa agdes de planejamento na
escala municipal e expde o lugar do rural neste processo.
Concomitantemente, para o escopo da concepcao de planejamento
rural e ordenamento sdo considerados outros instrumentos
empregados na organizacdo, regulagdo e regulamentagao do
territdrio brasileiro como a Lei de Terras, o Estatuto da Terra, o
Estatuto da Cidade, Cddigo Tributdrio Nacional, dentre outras
normas e leis estaduais e federais. Por entre as distin¢des e
concepgdes, a partir do planejamento-gestao, ha o tratamento do
territorio como elemento de tributacdo, uma das garantias de
classificagao entre rural e urbano. Configura-se o “mundo real” nao
importando a génese do territorio municipal sobressaindo a
espacialidade urbana, que se constitui potencialmente complexa,
como estrutura removida do cotidiano.

Os termos zoneamento, planejamento, ordenamento
territorial, organizagao do espaco e do territdrio serao utilizados no
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decorrer das andlises, concomitantemente, como conceito,
ferramenta e concepgao (SOUZA, 2004). Ao serem tratados como
ferramenta os termos zoneamento e parcelamento demonstram a
acao do poder publico como agente de organizagao do uso e
ocupacgao do solo, mas podem reificar (“coisificar”) o territério. O
zoneamento, neste contexto, faz alusao ao “parcelamento” do solo
e a demarcagado das dreas de uso a partir das fungoes exercidas ou
creditadas aos objetos, para além das perspectivas contextualizadas
dos atores territoriais. Advém de uma ideia instrumental, uma
ferramenta para a composi¢ao do conjunto dos usos. O zoneamento
¢, contudo, uma forma de qualificagdo da funcao do espaco mesmo
que os processos da ocupagdo nao sejam considerados em sua
plenitude. O solo e a terra sao transformados em bens de consumo
por aquilo que podem vir a representar (SOUZA, 2004). Deste
modo, ordenar passa ser a imposi¢ao de uma logica, isto ¢, um
indicativo de como a realidade pode ser “artificializada”, projetada
ou consumida (BOBBIO, 2007). Areas antes pouco valorizadas
podem, com o advento de algum investimento ou
empreendimento, agregar valor relativo. Logo, o ordenamento
territorial e os métodos de planejamento urbano passam a se
constituirem como fatores de inércia, enclausurando a dinamica e
o movimento da propria sociedade, os fluxos nao-lineares, os
contextos, os cotidianos, as dinamicas locais (SOUZA 2004 e 2013).
Qual seria o papel do Planejamento Rural frente aos instrumentos
de ordenamento do territério no municipio?

No Plano Diretor (PREFEITURA MUNICIPAL DE FOZ DO
IGUACU, 2006) a porcao leste do municipio, por exemplo, é
classificada quanto ao uso como Zona de Expansao Urbana (ZEU)
que corresponde ao que denominaremos de espago rural que foi
“suprimido” no citado Plano Diretor. A circunscri¢ao em zonas traz
a ideia da qualificagdo de fungdes e usos possiveis. Em uma das
entrevistas (na secretaria de planejamento), os discentes
constataram a curiosa referéncia a um projeto de lei da Camara
Municipal de Foz do Iguagu, no ano de 1994, que extinguiria o
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espaco rural do municipio. Contudo, apds consultar arquivos
oficiais ndo foi possivel ter acesso ao citado projeto de lei.

O pano de fundo das consideragdes dos entrevistados, do setor
publico, é urdido por, pelo menos, dois aspectos mais evidentes: 1)
a ingeréncia do poder publico em relacao ao territdrio (perda de
controle) e 2) a possibilidade do Plano Diretor em apontar
caminhos. Visto desta forma, o planejamento é a composigao de
varidveis constataveis e mensuraveis, que sao passiveis de serem
alteradas e rearranjadas por uma legislagao.

Quando os entrevistados (Secretaria Municipal de
Planejamento) trabalham o conceito de planejamento do territdrio
vem a tona a ideia de ordenamento ou controle. Entretanto, ndo fica
muito clara a dimensao do acesso aos bens e servigos publicos. O
territério é tratado mais como estrutura territorial fisica dando
pouco valor a fungio, a forma e a interconexao de processos. E
necessario ressaltar a sobrevaloriza¢ao da agao institucional a partir
do poder publico e da influéncia do mercado imobilidrio. Assim a
localizagao das parcelas do solo ganha um valor estrito para além
de uma inter-relagao com o conjunto. H4 uma tensao entre as forgas
técnicas (espago socio técnico em SANTOS, 2002) e as forgas
demograficas que, de certo modo, expdem a contradicao da
localizagdo e deixam vir a tona a expropriagdao do territorio
municipal e seus usos (SOUZA 2004).

Neste sentido, a fala dos entrevistados do setor publico é
permeada pelo termo adensamento, relativo ao urbano, que se
refere ao uso e ocupagao do solo tendo por base a densidade
demografica. Parece que a concentragao populacional traz, em si, a
dindmica da complexidade. De fato, em escala, a proporgao dos
processos nos indica que uma drea adensada produz, absorve e é
influenciada por um conjunto sistémico de fluxos (ALLEN, 2006,
SAULE ]R, 2004). Contudo, o equivoco € tratar o adensamento
como forma e ndo como processo e as fung¢des advindas do uso e
ocupacao do solo localizado. Parte do adensamento nao reflete as
causas, mas os reflexos das agdes. A possivel “valoriza¢gao” do
urbano como complexidade, em relagdo ao rural, parte da visao

112



parcelar e as vezes 0bvia da administracao publica, da sociedade e
inclusive da academia em relagdo ao territério. O rural na
contemporaneidade se organiza a partir das relacdes sistémicas
para além da producao o que contrapde a visao estatica do espago
rural uma vez que nao sao modificagdes previsiveis, pela
sazonalidade da safra, muito menos por aquilo que é representado
pela paisagem dispersa da ocupagao (FAVARETO, 2020).

No discurso dos entrevistados do setor publico é possivel
identificar, pelo menos, dois sistemas que operam no territdrio
municipal de Foz do Iguacu: 1) o sistema regulatdrio
administrativo a partir do Plano Diretor e do conjunto de leis que
ordenam o uso e ocupagao do solo e 2) um sistema operativo a
margem da regulagdo, nao se trata de informalidade, mas da
construgao de estratégias (agoes) por demandas. Este segundo
sistema suplanta o primeiro ndao como forma de transgressao
politica, mas pelas contingéncias influenciadas por regras de
mercado ou mesmo pelo “falso problema” da falta de moradia que
move a incorporacao imobiliaria de forma extensiva.

A andlise do discurso dos entrevistados envolvidos na
administragao publica descortinou as contradigdes da gestao do
territorio nos impelindo a uma abordagem critica do planejamento
na perspectiva do uso e ocupagao do solo (SOUZA, 2004). A critica
tem a ver com os aspectos da legislagao que propicia a “governanca
do territério” (articulacdo dos atores sociais) ao procurarmos
montar uma espécie de arqueologia do uso do territorio. A seguir
incorporamos outros elementos juridicos-tributdrios que dao a
complexa dimensao do problema e das possibilidades para pensar
o Planejamento Rural e a dimensao do territdrio municipal.

No ambito da administragao publica preponderante, a época
da pesquisa em Foz do Iguacu 2013, 2014 e 2015, a classificagao de
rural e urbano se vale dos tipos de impostos territoriais recorrentes
no Brasil, o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) municipal
e o Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) da esfera
federal. A interface de sistemas tributdrios territoriais é o campo do
conflito tdcito. Assim, emerge o seguinte problema: qual a
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competéncia de gestao do territorio rural pelo municipio? (SAULE,
JR, 2004). Colocado este problema para os participes da pesquisa
reincidem as consideragdes sobre o Plano Diretor que define e
ordena o uso do solo, entretanto o problema serd analisado do
ponto de vista tributario para um espectro mais amplo.

Para expandir as analises € necessario visitar o arcabougo legal
que se designa como instrumentos legais que formam o conjunto
das agdes do Estado para o “ordenamento territorial” no Brasil.
Tendo como referencial o municipio busca-se inter-relacionar o
proprio Plano Diretor (2006), o Estatuto da Terra, a Lei de Terras e
o Cddigo Tributario Nacional.

O Plano Diretor (PREFEITURA MUNICIPAL DE FOZ DO
IGUACU - Lei complementar n° 115 de 09 de outubro de 2006)
contempla elementos juridicos, sociais e ambientais, mas visa um
produto que é o zoneamento do uso e ocupacao do solo e nao
considera, na maioria das vezes, o territério municipal em sua
complexidade de escala. O Plano Diretor tem por base legal o
Estatuto da Cidade — (BRASIL, Lei n°® 10.257/2001) que regulamenta
os artigos 182 e 183 da Constitui¢ao Federal de 1988. O arcabougo
do Estatuto da Cidade nos diz muito sobre o uso da propriedade
urbana: em prol do bem coletivo, da seguranca, do bem-estar dos
cidadaos e do equilibrio ambiental (SCHASBERG, 2006). O que nao
se aplica ao rural, no nosso entendimento

A andlise sob a jurisdi¢do do municipio em relagdo ao rural
expoe o problema do territério que ndo é somente do uso do solo,
mas fundidrio e se expressa efetivamente a partir do século XIX
com a Lei de Terras (BRASIL, Lei n° 601/1850). Entretanto, desde as
Capitanias Hereditdrias e as Sesmarias descortina o problema da
ocupagao e posse da terra (SILVA, 2008). A Lei de Terras procurava
ordenar a situagao fundidria, estabelecendo a regulamentagao do
acesso a terra, que nao ocorreu por varios motivos e o problema se
mantém na contemporaneidade independentemente do espago
rural ou urbano. Até a independéncia em 1822 o territério foi
continuamente repartido, aos moldes do modelo portugués, sem
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que houvesse um planejamento do territorio (REYDON, PLATA e
BUENO, 2006; SILVA, 2008).

Grande parte das sesmarias e das posses nao foi legalizada, as
terras continuariam a ser ocupadas de forma ilegal e sistematica,
boa parte das propriedades nunca foi medida nem demarcada.
Mesmo tendo sido um passo importante na regulamentagao da
questao fundidria, a Lei de Terras teve pouca consequéncia pratica
do ponto de vista do ordenamento territorial com exce¢dao da
dificuldade criada para o acesso a terra pelas camadas mais pobres
da populagao (SILVA, 2008). Por outro lado, a Lei de Terras
institucionalizou o mercado de terras precificando o territorio e
estimulando a “comoditiza¢ao”, criando um mercado de terras
como ativo financeiro (DELGADQO, 1985; SILVA, 2008; REYDON,
PLATA e BUENO, 2006).

Como o problema do uso do territério ¢ complexo uma vez
que envolve aspectos historicos, politicos, econdmicos e sociais, €
preciso transitar pelos elementos normativos e reguladores. O
intuito ndo € uma precisao histdrica, mas um breve transcorrer pelo
tempo em diregao ao Estatuto da Terra (BRASIL, Lei n° 4504 de 30
de novembro de 1964) para analisarmos o conceito de fungao da
propriedade e o contexto da institucionalizagao do Imposto Sobre
a Propriedade Territorial Rural (ITR).

Ha uma filigrana historica que enreda o uso do territdrio nos
termos da posse e propriedade da terra rural, mas, em certa
medida, urbana. O instrumento do Plano Diretor fez avangar os
processos de regulagdo do uso do solo urbano sublinhando a
funcao social da propriedade. Contudo, o espago rural permaneceu
como um apéndice juridico no municipio considerando o viés
tributario, pelo menos. O ITR foi instituido pela Constituicao de
1891 vigorando em ambito estadual. A responsabilidade de
arrecadacao manteve-se na algcada estadual até a Constituicao de
1946. Em 1961 com a Emenda Constitucional n° 5 foi transferido
para a competéncia dos municipios e em 1964 sob os auspicios da
Emenda Constitucional n°® 10 ocorreu a transferéncia da
competéncia para a Uniao (REYDON, PLATA e BUENO, 2006).
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O ITR, para além da fungdo fiscal, apresenta uma fungao
normativa de ordenamento territorial. A época da transferéncia para
a responsabilidade da Unido o objetivo era o de auxiliar nas politicas
publicas de desconcentragao da terra, mas ha uma incongruéncia no
ITR que se expressou com a implantagao do Estatuto da Terra. O
imposto se mostrou incoerente, pois, penalizava e, ainda penaliza, a
pequena propriedade e a empresa rural em favor do latifindio. A base
de calculo ndo considera as peculiaridades de cada contribuinte. A
almejada variagao de aliquotas legais nao era observada, isto se deve
aos coeficientes de dimensao da area, localizagao, condic¢oes sociais e
produtividade nao se adequarem a realidade da estrutura rural
brasileira que é mais complexa tendo em vista a organizagao sdcio
espacial do uso da terra.

Por outro lado, coube ao Instituto Nacional de Colonizacao e
Reforma Agraria (INCRA) a prerrogativa de estabelecer o
zoneamento e as normativas fundidrias (tamanho das propriedades)
para fins de cobranca do ITR. Com vistas ao ordenamento territorial
foi estruturado o Sistema Nacional de Cadastro Rural que, entre
outras fungdes, produziria subsidios para a tributagao tendo em vista
a realidade agraria de cada regiao ao permitir a efetivagao do direito
agrario objetivando a elevagao do nivel econdmico do produtor rural
e maior produtividade no processo de exploracao da terra (REYDON,
PLATA e BUENO, 2006).

O problema ¢ mais amplo envolvendo aspectos tributarios,
mas o fulcro é exatamente a falta de uma organizagao territorial.
Logo, vale a pena analisar o Cddigo Tributario Nacional (CNT) —
(BRASIL, Lei n°® 5.172 de 25 de dezembro de 1966) que além de
tratar das normas tributarias faz alusao a classificagao de espago
urbano e podemos entender que o conceito de rural se expressa em
contrapartida. O CTN em seu artigo 32 § 1° define o espago urbano,
para efeito de IPTU, considerando os seguintes requisitos (pelo
menos dois devem ser contemplados): 1) meio-fio ou calgamento
com canalizacdo de dguas pluviais; 2) abastecimento de agua; 3)
sistema de esgotos sanitarios; 4) rede de iluminagao ptblica com ou
sem “posteamento” para distribuicdo domiciliar e 5) escola

116



primaria ou posto de satilde a uma distancia de 3 (trés) quilometros
do imovel considerado.

No caso da interface rural-urbana de Foz do Iguagu moradores
impetraram acdes na prefeitura municipal, questionando a
cobranca do IPTU uma vez que o logradouro nao é contemplado
com os bens e recursos publicos supracitados, conforme
informagdes do funciondrio publico entrevistado em 2014. Como
podemos constatar o problema se acentua, pois, 0 CTN versa sobre
matéria que envolve a arrecadagao do IPTU. O conflito tributario
entre Unido (ITR) e Municipio (IPTU) ndo é dirimido pela
competéncia de estabelecimento, mas por lei municipal e por
aproximacao geografica e prevalecem as caracteristicas de Zona
Urbana a partir dos requisitos descritos acima. Partindo destas
consideragdes ¢ plausivel admitir que o conceito de Zona Rural
surge por exclusao. Logo, a interface rural-urbana, pesquisada em
Foz do Iguagu, descortina a complexidade do territdrio, para além
da classificagao e da dicotomia rural-urbana.

Numa constatagao inicial o Estatuto da Terra (1964) caracteriza
o imovel rural como “bem de produg¢ao” quando fica “camuflada”
a no¢ao de um bem patrimonial. Esta € uma possivel pista para o
distanciamento em relagdao as complexas construgdes sociais do
espago rural brasileiro. O imovel rural ao ser tratado como “bem de
producao” faz deslocar a ideia de uso do solo no conjunto do
municipio e de bem de uso coletivo. Entretanto, quando
associamos a Lei de Terras (1850), o ITR e o Estatuto da Terra (1964)
o problema territorial rural se apresenta mais complexo.

A Lei de Terras (1850) procurava definir o problema da
legalizacdo da posse e superar o regime das Sesmarias uma
estratégia lusitana restrita em varios aspectos quando consideramos,
no minimo, a dimensao do territdrio brasileiro. O Estatuto da Terra
(1964) é uma lei territorial que foca nas coisas e ndo nas pessoas.
Trata-se do territério promulgado cujo conjunto de legislagao se
refere ao regime da propriedade imobilidria rural com fins de
transmissao de bens (REYDON, PLATA e BUENO, 2006).
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No escopo do Estatuto da Terra (1964) a fungao precipua da
terra agraria € a de ser um “bem de produgao”. Assim, o territdrio
como “coisa” se distancia da nogao de objeto ja analisada neste
trabalho. A “coisa” é inerte, uma paisagem rural constituida por ser
um bem de produc¢ao muito distante de uma fungao publica e de
bem coletivo. O ordenamento do territorio deve ser competéncia
do municipio no desenvolvimento das fungoes sociais do territdrio
0 que poderia permitir a resolugao das desigualdades espaciais de
acesso aos bens e servigos publicos (SAULE JR, 2004).

O espaco rural é mais dinamico que a sua funcao agricola. A
importancia da dimensao fundidria como elemento fundamental
de gestao do territdrio nao pode ser um problema de tributagao. A
dimensao da interface rural-urbana nos convida a superar a
dicotomia e vislumbrar a complexidade. Logo, as contradigdes
territoriais e juridico-administrativas serdao contextualizadas a
partir do conjunto dos discursos das familias entrevistadas na
interface rural-urbana de Foz do Iguacu, que abrangeram 15
familias (o objeto de estudo nao foi a familia, mas a possibilidade
de didlogo com um dos membros do nucleo familiar). A escolha da
familia a ser entrevistada foi aleatdria e ficou circunscrita a
possibilidade de encontrar algum morador em casa. As entrevistas
ocorreram na porcao Leste do municipio a partir de dois vetores
paralelos que seguem no sentido oeste-leste a partir do centro de
Foz do Iguagu, as avenidas Republica Argentina e Felipe
Wandscheer que delimitaram, de certa forma, uma 4rea de
abrangeéncia para a prospecgao dos entrevistados.

Por entre os didlogos desnublamos a contradigao prescrita pela
propria agao da gestdo municipal e da superposicao de jurisdigao,
principalmente, tributaria. Um dos maiores problemas na interface
rural-urbana é a sua caracteristica de hibridismo, ambiguidade e
contradi¢ao ao expor a complexidade do territério municipal.

A percepcao dos moradores fica circunscrita aos aspectos da
paisagem imediata e, em parte, a designagao do uso do solo pela
prefeitura através do Plano Diretor, o que configura um conflito
entre a prixis e a definicdo de uso do solo (SCHASBERG, 2006).
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Surge, também, a configuragao entre o fluxo (uso e ocupagao) e a
perceptivel estrutura estatica do rural agricola. Nestes termos a
interface é a representagao das ambiguidades territoriais no
municipio de Foz do Iguacu, haja vista as possibilidades de os
moradores utilizarem ambos os espacos, seja como residéncia e ou
areas de agricultura urbana (ALLEN, 2006).

Para os entrevistados, o que mais lhes chama a atengao é a
sobrevalorizagao dos pregos dos terrenos, no decorrer dos ultimos
20 (vinte) anos, a intermiténcia da oferta de servigos publicos e a
tranquilidade. Ha certa informalidade dos registros dos imdveis,
pois muitos nao possuem escritura. Perpassa este problema a
distingdo entre a jurisdigdo municipal no que tange ao IPTU e a
jurisdicao Federal no que concerne ao ITR cujo conflito se estende
a justica ao questionarem a classificagdo “imposta” pela prefeitura
e a auséncia da oferta de servicos publicos conforme o CTN,
analisado acima no texto.

A partir do conjunto das entrevistas é possivel amealhar a
ideia de uma polarizagao do urbano em relagdo ao rural. Do ponto
de vista demografico urbano e rural sdo caracterizados de forma
distinta havendo uma sobrevalorizagao do urbano (local de
trabalho, lazer, compras, servigos) em detrimento do rural. Os
entrevistados nao materializam a dicotomia de forma a constatar
tais distingdes, mas expressam a capacidade do urbano em
polarizar o municipio. Nestes termos, a interface deixa de ter uma
caracteristica de estrutura a partir da jurisdi¢do e passa a expressar
o hibridismo como realidade. Este hibridismo descortina a
complexidade do territério e, a0 mesmo tempo, lanca desafios ao
processo de “ordenamento territorial". Contudo, o planejamento se
apresenta como elemento fundamental de ordem, isto é, a
possibilidade de resgatar parcela da populacdo e trazé-la para o
acesso aos bens e recursos publicos.

Parte da interface rural-urbana é expressa no Mapa de Uso e
Ocupagao do Solo como Zona de Expansdao Urbana (ZEU) —
(PREFEITURA MUNICIPAL DE FOZ DO IGUACU, 2006) tal
expressao deixa a descoberto o uso cotidiano do territorio. O proprio
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termo “expansao” traz em si, de forma tdcita, certa ideia de um
estoque de terras passiveis de serem "urbanizadas". Nem rural, nem
urbano e nem interface, mas Zona de Expansao. Para os moradores da
regido talvez nao seja importante todo este dialogo, mas ¢ ai que esta
parte do problema: a auséncia de uma cidadania territorial?.

5. Consideragoes finais

O espago € o prentincio, mas alcancamos o territdrio pela
historia e suas contradi¢des: o tempo que se materializa ou ¢
percebido no espago. O espago rural visto pelo angulo do
planejamento urbano e regional as vezes € desprovido de historia.
A paisagem agricola, nao demonstra toda a sincronia da
complexidade territorial ou a diacronia das contradigoes
cotidianas, ndo se esgota no visivel ou nas relacdes parcelares dos
processos econdmicos. Na medida em que o tempo — considerando
a dinamica histdrica — € difuso, concomitantemente, particular e
coletivo a sua dimensao pode ultrapassar o espago imediato. O
risco é transformar a multiplicidade discreta da dinamica cotidiana
do tempo em estatica.

Este nivel de constatagdo é aquele em que as figuras do
esquecimento se espraiam e desafiam a toponimia, para além da
tipologia, como comprova a variedade quase incontestavel da
diversidade de arranjos do espago rural. De um lado, as anotagdes
sobre o esquecimento constituem, em grande parte, o anverso do
que se determina como espago de diversidade inserido na
urbanizagao. De outro lado, as manifestagdes de esquecimento da
totalidade do territério municipal sdao misturadas com a propria
ideia de planejamento e gestdo. O cardter manejavel do
zoneamento ou parcelamento do solo, as vezes desprovido de

2 Trata-se de um conflito constante que cerca os moradores dessas areas rurais
consideradas dreas de expansao urbana, o que, geralmente, vem associado a um
abandono pelas institui¢des governamentais, pois os gestores ficam debatendo a
quem pertence o rural e ou quem ¢é o responsavel pelo desenvolvimento desses
espagos, em um jogo permanente de empurra-empurra.
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tempo presente e suas contradigoes histdricas, parece corresponder
a imposicao de uma logica do que foi decorrido, o ter sido e a
possibilidade de mudanga. A representacio de Zoneamento de
Expansao Urbana (ZEU), no municipio de Foz do Iguacu, através
do uso e ocupagao do solo representa a imposi¢ao do manipulavel,
do indubitavel ou irrevogavel perante o que € o prdprio urbano.
Neste sentido, a expressao material e visivel da contradi¢ao que da
peculiaridade a expansdo da fronteira urbana ocupa e revela o
reforco da dicotomia entre rural e urbano. Quando reconhecemos
a interface rural-urbana como uma realidade é onde a contradi¢ao
e o atrito se oculta e se revela na dicotomia.

O trabalho procurou demonstrar que a tematica territorial do
rural no municipio deve ser analisada no ambito espacial ao
articular os diversos elementos socio espaciais. Na
contemporaneidade académica, pelo menos a partir dos anos de
1990 do século passado, vivenciamos a emergéncia do rural
brasileiro e a valorizagao da sua dimensao como territorio. O que
talvez nao tenha ocorrido em termos de planejamento e politicas
publicas ou de apropriagao pela propria sociedade na escala local.
Contudo o territorio, por si, vem sendo transformado em ator social
o que pode ser um problema.

O espago rural, em sua totalidade, indica a perspectiva da
inter-relacdo de agdes e processos em escala. Neste sentido,
empreendemos um esforgo relativamente restrito ao estudarmos,
na disciplina de Planejamento Rural e Andlise de Informagoes
Espaciais, a interface rural-urbana do municipio de Foz do Iguacu
a partir de uma analise socio espacial dialética incorrendo na
complementaridade com os elementos e processos urbanos, as
legislagdes municipais e federais, a visao de mundo dos moradores
e dos envolvidos com a tematica do planejamento.

Por fim, no decorrer o texto ficou evidente que, através da prixis
do componente curricular como, o debate territorial no municipio, em
termos do planejamento, negligencia a dimensao espacial rural e a
diversidade. No caso de Foz do Iguacu, mas também em outras
escalas, uma nova direcdo das politicas de planejamento-gestao em
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sua dimensao espacial e em sua cidadania territorial na prdxis deve
restabelecer o potencial da diversidade social, cultural, ambiental,
econdmica e politica do municipio como um todo.
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Capitulo 5

Comunicac¢ao para o desenvolvimento, governanga e
relacio com o planejamento em territdrios rurais

Carlise Schneider Rudnicki!
Ada Cristina Machado Silveira'
Verenice Zanchi?

1. Aspectos introdutdrios: comunicagdio como processo de
disputas e construcao de sentidos

Quando a solidariedade ¢é substituida pela competicdo, os
individuos se sentem abandonados a si mesmos, entregues a seus
proprios recursos — escassos e claramente inadequados. A corrosao e
a dissolucao dos lagos comunitdrios nos transformaram, sem pedir
nossa aprovacgao, em individuos de Jure (de direito) mas
circunstancias opressivas e persistentes dificultam que alcancemos o
status implicito de individuos de facto (de fato). Se, entre as condicdes
da modernidade solida, a desventura mais temida era a
incapacidade de se conformar, agora — depois da reviravolta da
modernidade “liquida” — o espectro mais assustador é o da
inadequagdo. Temor bem justificado, cumpre admitir, quando
consideramos a enorme desproporcao entre a quantidade e a
qualidade de recursos exigidos para uma produgao efetiva de
seguranca (BAUMAN, 2009, p. 21-22).

1 UFSM
2UNISC
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Esta proposta de debate faz parte das discussdes da nogao de
“comunicagdo para o desenvolvimento”, que norteia o grupo de
pesquisa "Comunicagao e Desenvolvimento”, na Universidade
Federal de Santa Maria (UFSM) e vem sendo discutida junto a
Organizagao das Nagdes Unidas para a Alimentagdo e a
Agricultura (FAO).3

A concepgao de comunicagdo para o desenvolvimento tem
sido utilizada nos projetos da ONU/FAQO no intuito de incentivar o
acesso a informacao, conhecimento e engajamento em
comportamentos coletivos e na diversificagdo de atividades nas
propriedades familiares. Destacamos que o grupo de pesquisa vem
organizando eventos, publicagdes, projetos de extensdao e
orientagdes de trabalhos de conclusao de curso/ projetos
experimentais sobre o tema. Da mesma forma, temos trabalhado
com reflexdes que pretendem ampliar o quadro de atuacdo das
mulheres neste meio, dado que o rural é um espago patriarcal de
primeira instancia. Portanto, pretendemos seguir os passos que
antecedem a apropriacdo das Tecnologias de Informacao e de
Comunicagao (TICs), ou ainda, em primeiro lugar informar,
sensibilizar e, entao, instaurar, a partir das mulheres, processos
capazes de incentivar comportamentos coletivos e associativos.

O conceito de “rural” que, tempos atrds, estava relacionada a
representagdes coletivas de atraso, distancia, pobreza e agressao a
natureza, passa agora por inumeras transformagdes, em diferentes
dimensdes e temdticas (seguranga alimentar, sustentabilidade,
mudangas climdticas). O “rural” agora se apresenta, cada vez mais,
como espaco de mudanga social, ndo apenas no saber fazer e nas
préticas cotidianas, mas também na possibilidade de ultrapassar a
dicotomia entre campo e cidade e articular produtores e consumidores.

3 A abordagem ¢é constitutiva dos projetos de pesquisa, ensino e extensao que temos
organizado, como o projeto intitulado "Comunicacao e Tecnologia para o
Desenvolvimento de Territdrios - Projeto Polifeira UFSM”, desenvolvido entre 2017 a
2019 (n. 048297), e "Projeto Lazos América Latina” realizado de 2018 a 2020 (n. 050416).

130



A palavra desenvolvimento atribuidos diversos significados e
nos pedem reflexdes atentas no sentido de entender caracteristicas
subjacentes: legitimidade politica, territorialidade, ideologia,
liberdade, dentre outras (FAVARETTO, 2007). A partir de uma visao
multidisciplinar em pesquisa académica, entende-se que refletir sobre
as praticas sociais e as relagdes entre a sociedade, a cultura, a
comunicagdo e a natureza exige uma troca de experiéncias e
perspectivas em que a Universidade pode servir de mediadora de
diferentes processos, ao pensar tedrica e metodologicamente acoes
capazes de potencializar as relagOes sociais e comunicacionais entre os
diversos atores envolvidos em atividades rurais.

Quando falamos de planejamento das dreas rurais, reiteramos
a importancia de falar sobre comunicagao para o desenvolvimento,
instituigdes e espagos criados com o objetivo de mediar e promover
engajamento entre os atores sociais nos territorios, assim como o
caso dos Coredes. Criados pela Lei Estadual 10.283 de 17 de
outubro de 1994, os Coredes “[...] sdo um férum de discussao para
a promogao de politicas e agdes que visam o desenvolvimento
regional”, sendo que seus principais objetivos sao:

[...] a promocdo do desenvolvimento regional harmoénico e
sustentavel, a melhoria da eficiéncia na aplicagdo dos recursos
publicos e nas agdes dos governos para a melhoria da qualidade de
vida da populagao e a distribuicdo equitativa da riqueza produzida;
o estimulo a permanéncia do homem na sua regido e a preservagao
e recuperacao do meio ambiente (ATLAS SOCIOECONOMICO DO
RIO GRANDE DO SUL, 2021, p. 1).

Acreditamos na relevancia de trabalhar nestes espagos
publicos com a ideia de comunicagado para o desenvolvimento, que
se refere a necessidade de dar voz as pessoas e oferecer
possibilidades de criar suas proprias narrativas. E importante
destacar que desenvolvimento nao se restringe a crescimento
econdmico. Considerarmos, tal como Sen (2000, p. 10) a
importancia e os beneficios do crescimento economico, mas,
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entendemos que outros fatores como o acesso a servicos de
educacdo e de saude e a liberdade de expressao também precisam
ser considerados. Brose (2001, p. 11) explica a tendencia de
mudanca do conceito ao afirmar que:

Quando falamos de desenvolvimento, nao estamos falando do
conceito de desenvolvimento econdmico, como era utilizado nos
anos 60 e 70, hoje mais adequadamente denominado de crescimento
economico. A nossa experiencia, e a de outros paises também, ja
deixou claro, ao longo dos tltimos 50 anos que desenvolvimento,
entendido como melhoria da qualidade de vida, € muito mais do que
mero crescimento economico.

Portanto, o «crescimento ¢é wuma das condicoes do
desenvolvimento, mas, nunca suficiente, uma vez que um
crescimento progressivo e um desenvolvimento regressivo podem
ocorrer concomitantemente (BOISIER, 1998, p. 10). o desafio das
estratégias de desenvolvimento dos territérios € essencialmente
identificar e valorizar seu potencial endégeno (PECQUEUR, 2005).
Trata-se de transformar recursos em ativos, através de um processo
de mobilizacao e arranjos dos atores, frequentemente em torno de
um problema inédito:

O pensamento sobre territdrio e identidade cultural ndo esta
marcado pela ideia de se voltar os olhos para algo que é dado pelo
passado, mas que se configura num processo continuo de
transformacdes proporcionado pelas relacdes sociais (com o local e o
global) (FLORES, 2006, p. 6).

Nessa perspectiva, os sujeitos estao ativamente envolvidos na
configuracdo de seu proprio destino, e ndo apenas esperando
passivamente que programas governamentais de desenvolvimento
os beneficiem (SEN, 2000). Dessa liberdade ainda faz parte o
processo de participacao democratico, no qual os atores, na
condicao de “agentes”, participam de debates politicos e decidem
onde as verbas serdo alocadas. O autor defende que se trata nao
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apenas de eliminar a pobreza, ou seja, de dar as pessoas a
oportunidade de saciar a fome e ter acesso a satide, mas também
de dar-lhes liberdade para fazer suas escolhas, participar de
decisdes publicas e sociais. E destaca que o empoderamento do
sujeito cria o sentimento de pertencimento e este, por conseguinte,
desperta a vontade de melhorar o lugar em que vive o que, por sua
vez, faz com que ele tome decisdes que geram desenvolvimento.

O autor alerta que diferentes tipos de liberdades podem
fortalecer umas as outras e que sua “concepgao da economia e do
processo de desenvolvimento centrada na liberdade” é, em grande
medida, “uma visdo orientada para o agente”. Porém, tal
perspectiva tem implicagdes sobre os modos e os meios de
promoveé-lo. Nesse sentido, a visdo de desenvolvimento, a partir
das liberdades substantivas das pessoas, ndo esta desvinculada do
processo de crescimento economico e da acumulacao de capital
fisico e humano, porém, seu alcance e abrangencia vao muito além
dessas variaveis (SEN, 2000, p. 26). Assim, para que uma regiao de
um salto para o desenvolvimento, é preciso que ela rompa os elos
da dominacao e, para tanto, é preciso “acumular poder politico”.
Portanto, para o desenvolvimento de fato acontecer, a regiao
precisa potencializar sua “capacidade de negociacao regional para
obter, primeiro a radicacao do capital e segundo, o melhor
ajustamento possivel dessa radicacdo com os delineamentos
estratégicos regionais” (BOISIER, 1996, p. 130). O autor defende
que o desenvolvimento de um territorio organizado depende da
existencia, da interacdo e da articulacao de seis elementos — atores,
instituigdes, cultura, procedimentos, recursos e entorno, dos quais
depende o sucesso ou o fracasso da regiao.

No final dos anos 1990, o desenvolvimento regional ganha um
novo enfoque, no qual, passa a ser visto de dentro para fora, ou
seja, como enddgeno, tal como apontado por Boisier (1996). No
mesmo sentido, Benko (1999, p. 288) afirma que a perspectiva
enddgena de desenvolvimento pode ser entendida como “[...] uma
estratégia de diversificagdo e de enriquecimento das atividades
sobre um dado territério com base na mobilizacao de seus recursos
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(naturais, humanos e economicos) e de suas energias”. Nesse
contexto, as instituicoes e organizacoes regionais tem papel
essencial (MIOR, 2009), o que coloca a dimensao regional como
mediadora entre o local e o global.

No Brasil, com a criacao e a implementacao do Plano Nacional
de Desenvolvimento Regional (PNDR) o governo federal preconiza
o desenvolvimento de baixo para cima, ou seja, prioriza a escala local
(MACEDO; COELHO, 2016, p. 322). Com a PNDR, a questao
regional passaria a ser pensada e trabalhada, pelo menos
retoricamente, pois na pratica isso nao necessariamente se verifica, a
partir de multiplas escalas (a local, a microrregional, a
mesorregional, a regional, a nacional e a internacional etc.) nas quais
devem atuar o poder publico, levando-se em conta as
especificidades das regides. [..]. Embora a PNDR requeira
abordagem em multiplas escalas a enfase em uma Politica Nacional
¢ reafirmada, dada a complexidade regional brasileira, afinal, é a
escala nacional aquela compativel com a perspectiva de identificacao
e regulacao do fenomeno das desigualdades inter e intrarregionais
do pais. Em um pais continental e hete-ogeneo como o Brasil, a
enfase em solucdes localistas isoladas poderia ampliar os riscos de
fragmentacao (MACEDO; COELHO, 2016, p. 322).

Neste contexto, as novas estratégias, valores e percepcoes que
norteiam os agricultores na organizacao de sua vida social e unidade
de producdo sdao decorrentes das transformacOes pelas quais a
agricultura passou ao longo das ultimas décadas, as quais geraram
novas relacOes sociais, culturais e simbolicas. Portanto, conhecer as
particularidades do territério e da regido e entende-las como
potencialidades é fundamental para a promocao do desenvolvimento.
Nesse sentido, a proxima cessao apresenta o processo de formacao da
regiao e as influencias ao longo de sua trajetdria.
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2. Por que articular comunicacao, instituicdes e desenvolvimento
hoje?

A partir das discussoes sobre as instituicoes e a estabilidade
destas, tem-se que, ao diminuir as incertezas, diminui-se também o
comportamento oportunista. Tal situagdo propicia aumentar a
capacidade de aplicagao correta dos recursos e diminuir os custos de
transagao. Segundo Coase (1937), os “comportamentos
oportunistas” podem ser substituidos por “comportamentos
cooperativos”, tendo em vista a racionalidade limitada dos agentes
e das institui¢oes. Coase ressalta o estabelecimento de contratos em
longo prazo, ja que o mercado nao tem condigoes de resolver todos
os problemas. Na obra The Market for ‘Lemons’: quality uncertainty and
the market mechanism, de George Akerlof (1970), escrita apos as
reflexodes germinais de Coase, existe uma preocupagao maior com
a “informacao assimétrica”, e mesmo a necessidade de conhecer a
reputacao daqueles com quem se negocia. O termo lemons € usado
como um comparativo entre limoes (dcidos) e péssegos (doces),
buscando discutir o mercado de carros usados (ruins e bons), em que
existe incerteza em relacdo a qualidade e a assimetria de informagao.
Para Akerlof (1970), as instituicdes poderiam amenizar estes
problemas, sendo e-ssencial entender modelos econdmicos em que a
confianca é um fator decisivo, ja& que as ga-rantias ndo escritas,
informais, sao precondi¢Oes para as transagoes e para a produgao.

O mundo mediado pela comunicacao faz parte da forma como
as comunidades humanas produzem simbolos, como produzem
visOes, sentidos (significados) sobre o que é o real no mundo social.
Ou seja, tem-se a comunicacao como um processo de construcao e
disputa de sentidos (BALDISSERA, 2004). Assim, a funcao
simbolica faz significar, fornece sentido, permite mentir, criar. No
entanto, é preciso levar em conta as relacdes de poder nos processos
comunicacionais. Para Thompson (2008), se a comunicacdo tem
sido considerada uma forma de acdo, sua andlise deve abarcar
também sua acado e seu carater socialmente contextualizado. Bueno
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(2003) destaca a comunicacao como espelho da cultura empresarial
e reflexo dos valores das organizacoes.

A area de comunicagao é uma das que pode compor processos
de “desenvolvimento”, além de coloca-lo em perspectiva analitica.
Apesar de ser uma das areas, configura-se como elementar para a
reunido e interagao entre as demais, pois viabiliza o reconhecimento e
a configuragao de redes territoriais devido ao seu potencial
estratégico, tecnoldgico e metodoldgico. Os processos sociais e
culturais sao condicionados pela l6gica midiatica, a qual se estabelece
como o principal sistema representativo contemporaneo.

A comunicagao para o desenvolvimento extrapola o sistema de
comunicacdo  midiatico, ou mesmo aos instrumentos
comunicacionais, que de forma mais adequada poderia ser consi-
derado como sistema de informacao e ao qual sobrevieram
expectativas em décadas anteriores acerca de sua capacidade de
mobilizar comunidades a desenvolver-se. A este sistema integra-se
novas formas e estratégias de comunicagao institucionais e
alternativas, compondo uma rede de expressoes, didlogos e interesses.

Conforme se verifica no esquema abaixo, Figura 1, proposto
por Ostrom, Gardner e Walker (1994), a analise institucional refere-
se ao entendimento de diversas varidveis, ou seja, regras, padrdes
de interacdo, atributos da comunidade em estudo, condi¢Ges
materiais, dentre outros.
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Figura 1. Analise Institucional — Ostrom, Gardner e Walker (1994)

Fonte: Ostrom, Gardner e Walker (1994). Adaptado pelas autoras (2021).

Sob esta perspectiva, os individuos enfrentam restri¢gdes em
qualquer situagao particular, e as informagdes que os sujeitos
obtém, os beneficios alcancados com as acdes e como eles
raciocinam sobre a situacdo sao situagOes afetadas tanto pela
auséncia de regras quanto pelas que estruturam a situagao. Vale
ressaltar que as regras interferem em uma situagao criada pelos
proprios agentes e fomentam uma apropriagao (internalizagao)
mais profunda pelos individuos (OSTROM, 2008).

Ostrom e Walker (2005) destacam que os fatores institucionais
e culturais afetam as expectativas do comportamento dos outros e
as suas expectativas de nosso comportamento. Eles buscaram
observar a maneira como as regras afetam a estrutura nas situagdes
de acao, distanciando-se de um detalhamento excessivo de cada
situagdo. Para a autora, um dos principais problemas na
compreensao das institui¢Oes refere-se a diversidade de situagdes
da vida contemporanea e as complexidades do cotidiano (dentre
essas a permanéncia da incerteza).

Nesse sentido, também o cotidiano das familias no meio rural
se encontra permeado nao apenas pela incerteza (que pode ser
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visualizada no caso das intempéries do clima), mas igualmente
pelo risco, dado que esse, diferente daquela, ndo pode ser previsto,
encontrando-se em cendrios complexos.

3. Qual a concepg¢ao de comunicagao para o desenvolvimento?

A concepgao de Comunicagdao considera como premissa a
relacdo, o compartilhamento e a simetria de relacdes entre os
sujeitos comunicantes, os quais atuam comunicacionalmente de
formas diversas configurando uma rede que dinamiza e mobiliza
interesses variados em negociagdes simbdlicas. A relagdo, a
simetria, a emancipagao expressiva, a diversidade e a atuagao em
rede configuram-se como os desafios do desenvolvimento no que
se refere a comunicagdo, visto que indicam a complexidade dos
relacionamentos em sociedade, a partir dos quais almeja-se
compreensao e conquistas civilizatdrias.

Como relagao, entende-se a partilha de um mesmo espago
comunicativo, o qual pode ser presencial, mediado pelas
tecnologias de comunicagao e informacao ou, ainda, hibrido, pre-
sencial com aporte das TICs.

Como simetria de relacionamento, entende-se uma relacao
comunicativa em que se busca o equilibrio entre os sujeitos que se
comunicam, através do desenvolvimento dos seguintes elementos:
partilha de conhecimento; incentivo e condigdes de expressao;
reconhecimento de si e do outro como sujeitos comunicantes em
sua alteridade; reconhecimento dos interesses dos diferentes
sujeitos envolvidos no processo de comunicagao; acesso e uso das
tecnologias; acesso e uso das linguagens; acesso a deliberagdes e ao
poder no processo decisdrio.

A informacdo € matéria-prima da comunicagao. O carater
informacional do processo comunicativo antecede e pode sustentar
uma relagdo, ou seja, o uso da informacao estd ligado a fungdes
lineares: difunde-se informagao, tecnologias e inovagoes para que
os cidadaos estejam aptos a atuar como sujeitos comunicantes em
um processo de comunicagao. Conforme Figura 2 (Feedback em
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Dilemas Sociais Sucessivos), percebe-se a importancia de fatores
como a comunicagdo, as variaveis culturais, bem como outros
fatores, como os psicoldgicos, que vém sendo negligenciados em
outros aportes tedricos, os quais sao importantes para a
compreensao do comportamento humano.

Ostrom (2008, 1994), ao referir-se as relagdes entre os
individuos e as instituicdoes, estabelece como base a confianca.
Nesse sentido, ela analisa a arena em que as interagdes oco-rrem, as
regras empregadas pelos participantes que ordenam os
relacionamentos, os atributos que estruturam e que sao
estruturados nessas intera¢des e os atributos das comunidades na
qual a arena particular estd colocada.

Figura 2. Feedback em Dilemas Sociais Sucessivos — Variaveis,

Reciprocidade e Rede
Varidveis Fisicas Reputagdo
T . \ / \ Beneficios de Rede
Variaveis Culturais Confianga Nivel de Cooperagio ———

(individual ou grupo)

/ Reciprocidade

Variaveis Institucionais

Reciprocidade

Fonte: Ostrom e Walker (2005). Adaptado pelas autoras (2021).

Em termos gerais, as institui¢des sao as receitas que os
humanos usam para organizar todas as formas de interacdo
repetitivas e estruturadas, incluindo as familias, bairros, mercados,
empresas, ligas esportivas, igrejas, associag0es privadas e os
governos em todas as escalas. Individuos que interagem em
situacOes estruturadas enfrentam escolhas sobre as acOes e
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estratégias que irdao aderir, tendo em vista as consequéncias para si
e para os outros.

4. Quais os objetivos e as func¢bes da comunicacio para o
desenvolvimento?

A comunicagao para o desenvolvimento objetiva reconhecer os
interesses das comunidades e a partir destes interesses viabilizar a
construgao coletiva de politicas publicas e projetos historicamente,
socialmente, politicamente e economicamente situados.

Para o reconhecimento destes interesses e para elaboragao de
politicas e projetos, o valor propulsor da comunicagao deve
deslocar-se dos modelos usuais das institui¢des para os modelos
proprios das comunidades. Os modelos de comunicagao das
comunidades sao diversos, atendem demandas especificas de cada
grupo, estruturam-se em condi¢des particulares e podem ser
denominados como midias alternativas.

Entende-se que esses modelos na articulacdo entre
comunica¢do e desenvolvimento, situam-se na perspectiva de
agoes ou praticas classificadas por Sodré (2002) como: a) veiculagado:
praticas voltadas para a relacdo ou o contato entre os sujeitos
sociais por meio das tecnologias de informagao (veiculos). E o que
se tem chamado de midiatizagao, sendo que os dispositivos de
veiculagdo (midia) sao de natureza societal; b) vinculagao: praticas
estratégicas de promogao ou manutencdo do vinculo social,
empreendidas por agdes comunitaristas ou coletivas, animagao
cultural, atividade sindical, didlogos. A vinculagdo pauta-se por
formas diversas de reciprocidade comunicacional entre os
individuos. As agdes vinculantes, que tém natureza basicamente
societal, deixam claro que comunicagao se confina a atividade
mididtica; c) cognicdo: praticas tedricas relativas a posicao de
observagao e sistematizagdo das praticas de veiculacdo e das
estratégias de vinculagao.

Compreende-se como comunicacional-midiatico o derivativo
que a noc¢ao de midias (meios, media) tomou em nossos idiomas
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(Portugués e Espanhol). Habitualmente compreendidos como
veiculos, as midias observam a tipologia proposta por Harry Pross
(BAITELLO JR., 2000). Em midia primaria temos o corpo e as
linguas naturais quando expressas na relacao face a face. Como
midia secunddria temos as relagdes que necessitam um dado
suporte material para circulagao de uma mensagem (carta, jornal,
livro). Como midia tercidria temos uma relagdo mediada por um
suporte emissor (emissora de radio, de televisdo, etc.) e outro
receptor (o aparelho de TV ou de radio). Atualmente, vivemos a
emergeéncia da midia quaterndria que possibilita a interacao entre
a instancia da produgao e a da recepcao, antes apartadas como
polos distintos. A existéncia de uma midia nao exclui a importancia
de outra. Assim, nos processos de desenvolvimento, devemos
observar sua mutua interagao para o bom resultado das propostas
em promocao e construgao. Mediante o acionamento de diferentes
estratégias de comunicacdo, cada forga em disputa (empresas,
ONGs, orgaos governamentais e outras forgas) procura promover,
tornar publicos seus interesses e representacdes de mundo — suas
“verdades” —, bem como obter opinides favoraveis.

Nas praticas de comunicagao, é possivel pensar em disputa de
sentidos uma vez que os interlocutores sempre estabelecem
relacoes de forcas com bases em informagdes e saberes que
permitem a utilizacdo de estratégias de comunicacdo com o
objetivo de direcionar ou manipular a individualizagdo dos
sentidos. Outrossim, importa refletir sobre as consequéncias destas
relagOes para o debate e a efetividade das politicas publicas nestas
regides, as quais nao tém alcangado éxito no que tange a adesao das
familias rurais nos programas de diversificacao das propriedades.

Sob a perspectiva de que o poder sempre compreende
“relacdes de forca” (FOUCAULT, 2008), nas praticas de
comunicagdo é possivel pensar em disputa de sentidos, uma vez
que os interlocutores sempre estabelecem rela¢des de forcas com
bases em informagdes e saberes que permitem a utilizagao de
estratégias de comunicacdo. Em estudo anterior, observou-se que a
assisténcia técnica tem sido percebida pelos agricultores como algo
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“construido pelo outro”, destacando-se as palavras “medo”,
“angustia” e “comunicagao” (RUDNICKI, 2016).

A relacao entre instituigdes, mercados e atores é influenciada por
outros atores e pelas trocas constantes entre as partes envolvidas. Para
Wilkinson (2002), o termo embeddeness “[...] capta a mediacao do
econdmico pelo social” (WILKINSON, 2008) e nos remete a duas
questOes: em que a economia esta enraizada? Qual o grau deste
enraizamento? Desse modo, conforme Carvalho, poucos sdao os
estudos sobre redes sociais e a logica corporativa, bem como “[...] o
agir estratégico nas aliangas corporativas passam pelas redes sociais e
lagos horizontais dos atores estratégicos” (CARVALHO, 2004, p.195).
Nesse sentido, a mediagdo do econdmico pelo social pode ser
explicada também pelas relagdes de proximidade — fatores que fazem
parte de um processo de construgdo das relagdes de confianca.

A confianca pode ser racional, pelo menos em parte, no
sentido de ser um processo adaptativo, contribuindo para a
sobrevivéncia em vista da incerteza, da racionalidade limitada e da
necessidade de tomar decisdes rapidamente (NOOTEBOOM,
2003). Porém, o argumento evoluciondrio sugere que nossos atos
sdo, em grande parte, instintivos. Nesse sentido, alguns estudos
sobre confianca buscam entender nao as razoes, mas as causas da
confianca (WILLIAMSON, 1985; DASGUPTA, 2010). Conforme
Carvalho (2004, p. 193), “embora a confianga possa ser reduzida a
perspectiva dos custos transnacionais da negociac¢do, ainda sim é
uma qualidade entre os pares".

Ainda conforme o autor, poucos sdo os estudos sobre redes
sociais e a légica corporativa. Além disso, “[...] o agir estratégico
nas aliangas corporativas passa pelas redes sociais e lagos
horizontais dos atores estratégicos” (CARVALHO, 2004, p. 195).
Deve-se acrescer que as redes sociais facilitam a circulagao da
informacao e confianga ao limitar os comportamentos oportunistas
(RAUD-MATTED], 2005, p. 65).

Os elementos encontrados no ambiente institucional
(WILLIAMSON, 1996) sao também fatores limitantes das estruturas de
governanca: o ambiente institucional condiciona as formas
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organizacionais da estrutura de governanga as regras (normas, valores),
e, a0 mesmo tempo, € influenciado pelas estratégias das organizagoes.
Do mesmo modo, as estruturas de governanga sofrem influéncia dos
individuos a partir de seus atributos comportamentais (FARINA;
AZEVEDQO; SAES, 1997). A comunicacao, neste sentido, busca, além do
compartilhamento de sentidos, dar voz e visibilidade aos sujeitos. Os
mecanismos de controle, componentes de sistemas de governanga sao
atravessados por processos (caminhos) que levam em conta a
apropriagao dos sentidos. Para Williamson (1985), a coordenagao nao é
uma caracteristica intrinseca dos sistemas produtivos, mas uma
construcao dos agentes econdmicos. As estruturas de governanca
podem ser de trés formas: via mercados, hierdrquicas e mistas ou
hibridas. Essas trés estruturas de governanga se distinguem pelos niveis
de controle e incentivo que exercem sobre as partes e, para Farina,
Azevedo e Saes (1997), a dimensao de uma transagao ira definir se o
incentivo ou o controle serao mais ou menos necessarios.

Segundo Veiga (2001, p. 104) o desenvolvimento corresponde
a ampliagdo das possibilidades de escolha, “[...] das oportunidades
de expansao das potencialidades humanas que dependem de
fatores socioculturais, como saude, educag¢do, comunicagao,
direitos e — last but not least — liberdade”.

Para que possamos pensar em possibilidades e
potencialidades humanas, consideramos essencial trabalhar com a
ideia de planejamento a partir da perspectiva da tomada de
decisdo. Uma vez que, na perspectiva micro do desenvolvimento,
o sucesso do individuo se torna dependente do meio em que ele
vive, (BOISIER, 1996).

Nesse sentido, a comunicagdo como um caminho cercado de
escolhas propicia rever as dificuldades nos processos de tomada de
decisao (GUTIERREZ, 1999). Comunicacao vai além da
informac¢ao, que também € crucial para o planejamento e
destacamos que sempre “[..] havera alguém hierarquizando,
selecionando e articulando” (WOLTON, 2010, p.67). Conforme
Wolton (2010), em tempos digitais, das “redes”, a ideia de
coletividade € algo a ser conquistado, ja que esta se refere, ainda,
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aos sujeitos em seus espagos. O desafio é trazer para o coletivo as
decisdes na propriedade. Se o on-line valoriza as palavras e, ao
mesmo tempo, muitas vezes, descontextualizadas, sendo também
“[...] um meio de lidar contra essa nova realidade de um mundo de
pessoas livres, mas s6s” (WOLTON, 2010, p.39).

Portanto, o planejamento e o ordenamento sdo essenciais para
que a comunidade ndo sofra danos e impactos, tais como: a
descaracterizagao da cultura, o excesso de fluxo de pessoas, o
aumento da violéncia e o uso de drogas e o aumento do custo de
vida da populagao que vive no local. Também no meio rural, a
tomada de decisdo inicia pela andlise das oportunidades e
potencialidades que cada territério oferece. A partir da realizagao
de um planejamento, que envolve o levantamento e a analise das
caracteristicas sociais, econOmicas, culturais e ambientais e
ecoldgicas do local/regiao.

A tomada de decisao do agricultor nao é superficial ou meramente
reativa, mas esta alicercada em seus valores, conhecimento acumulado,
recursos e redes de relacionamento. Portanto, “visto de esta manera, el
agricultor es visualizado como un estratega activo que problematiza
situaciones, processa informacion y revine los elementos necesarios para operar
su empresa agricola” (LONG, 2007, p. 335).

A autonomia pode ser percebida nas escolhas didrias dos
agricultores familiares, que a cada ano acumulam experiéncias das
quais se valem no momento da tomada de decisdao nos processos
internos e externos da propriedade. O processo de reapropriagao
do poder de decisao, tanto do individuo quanto do grupo é o que
Giddens (2002, p. 130-131) denomina de empoderamento.

Nesse contexto, se insere a diversificacdo de atividades na
propriedade, a qual pode ser entendida como uma estratégia de
reproducao social e econdmica para as familias rurais, as quais
alocam sua forga de trabalho em diversas atividades economicas e
produtivas, ou seja, combinam atividades agricolas e ndo agricolas.
Cabe destacar que as particularidades — a disponibilidade e a
qualidade de seus recursos e do ambiente em que vive — de cada
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amilia sao isivas no momen a tomada ecisao,
familia s decisivas no o) to da t da de decis
principalmente, a relacionada as estratégias de diversificacao.

5. Pressupostos metodologicos em comunicacio e
desenvolvimento

A metodologia da Comunicagao para o Desenvolvimento (CP) em
projetos e andlises que articulam comunicagao, territorios e governanga
pressupde, em primeira instancia, que a realidade dos sujeitos que se
comunicam s6 pode ser relatada a partir de si e da sua propria
experiéncia. Pressupor a experiéncia do outro ao proporcionar escolhas
entre um e outro caminho para o desenvolvimento é, recursivamente,
indicar os caminhos possiveis a partir de uma dinamica informacional,
institucionalmente pré-estabelecida, em que a participagao restringe-se
entre a escolha de opcdes pré-determinadas por quem esta fora da
realidade em discussao.

Neste sentido, o Grupo de Pesquisa busca desenvolver
metodologias* que comportem o encontro do outro, ou seja, o outro
fala de si, sobre a sua experiéncia e sobre os caminhos para o
desenvolvimento que considera possiveis em seu contexto e a
partir do seu repertoério. Esse outro, publico ou receptor da
extensao rural conforme foi denominado por muitos anos, desloca-
se para a func¢do de sujeito comunicante, passa a construir os seus
sentidos e os publiciza a partir do uso das tecnologias e das formas
alternativas de comunicagdo, nao institucionais e nao midiaticas.

Da mesma forma, transforma-se o foco da necessidade de
apropriagao. Agora, uma apreensao dos novos sentidos que estao
em jogo deve ser apropriada e compreendida pelos técnicos, que
tem sua posicao tensionada pelo empoderamento das
comunidades em suas formas de comunicar. As quais, podem nao

4 A metodologia, a partir de projetos de pesquisa, ensino e extensao, envolve a
organizagao de oficinas, cursos de capacitagao e criagdo de um aplicativo no formato
de rede social. A mesma tem sido fonte de debate e tema em trabalhos de conclusao
de curso na graduagao, iniciacao cientifica e dissertacdo de mestrado na UFSM.
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se contentar mais em escolher opgdes pré-estabelecidas ou receber
informagdes, pois possuem expectativas de interagdo, social e
tecnoldgica, com as instituigOes e seus representantes.

As possibilidades metodoldgicas percorridas compreendem
agoes de pesquisa e de extensao articuladas em técnicas variadas,
definidas no decorrer da interacdo entre institui¢cdes e
comunidades. E exemplo o desenvolvimento de grupos de
discussao (GAMSON, 2011), que possibilitam a compreensao da
conformacao de praticas discursivas e nao um discurso isolado do
sujeito. Neste formato, as discussdes sao realizadas nas casas dos
sujeitos, ou seja, em espagos naturais e entre pessoas que se
conhecem, sejam relagdes de amizade ou de parentesco, um
mediador oriundo da regido, filho de agricultores e estudante
universitario e, o técnico, no caso, pesquisador da Universidade.

Percebe-se, entdo, que as institui¢des nao sao estaticas, elas se
modificam com o passar do tempo, seja na interacao entre as regras
formais e informais, seja entre individuos e institui¢des. Para
North, elas pretendem diminuir incertezas e criar estruturas mais
estaveis, capazes de regular, de forma eficiente, as relagdes entre os
seres humanos. O autor relaciona a desigualdade das economias e
do desenvolvimento dos paises com as institui¢des e constrdi uma
“teoria das institui¢des”. Para isso, estabelece-se um dialogo entre
a economia dos custos de transacao e o comportamento humano.
Conforme North (1991, p.97), as organiza¢Oes referem-se a
restri¢des, sangoes, tabus, costumes, cédigos de conduta, tradigdes
— construida pelos sujeitos “[...] que estruturam a interagao social,
econOmica e politica".

Além de reduzir as incertezas de troca e desenvolver a
economia através da diminui¢do dos custos de transagdo, para o
autor é preciso uma mudancga institucional. Essa tem como
pressuposto uma teoria neocldssica nao suficiente para abarcar as
diversas sociedades e economias. As institui¢des (constituidas por
regras formais, informais e restritas) representam as estruturas que
impdem limites a interagao entre os seres humanos. Essas também
definem incentivos e restri¢goes que influenciam decisoes e escolhas
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dos sujeitos e, consequentemente, moldam o desempenho das
sociedades e economias. Ao ressaltar os limites que envolvem as
escolhas dos individuos, incorporam-se novos pressupostos
relativos as restri¢oes a serem enfrentadas ao longo do processo de
desenvolvimento. Se as restricdes impostas pelo cendrio
institucional definem as oportunidades, determinam, também, o
tipo de organizagao que fara parte do “jogo”.

Entendemos que incentivar novos comportamentos também
depende “[...] da capacidade de elaboracao e adaptacao de regras
comuns, cuja institucionalizagao dentro de um grupo constitui uma
incitagdo a cooperagao e ao compartilhamento (SAUBORIN, 2010,
p.145). Se, para os neoclassicos, o que motivava o individuo era a
maximizagao da riqueza; para North, as explicagdes vao além desta
premissa: € necessario abarcar outras motivagoes e caracteristicas
informais e subjetivas, dentre elas as ideologias e o altruismo. As
motivagdes sao observadas a partir dos custos de transacao.

6. Consideragdes finais: qual o espaco previsto para as midias na
comunicacdo para o desenvolvimento e sua relacio com o
planejamento voltado aos territorios rurais?

Sabemos que o excesso de informagdes complexifica a
comunicac¢ao e os espacos democraticos de discussao e, portanto,
de produgao e disputa de sentidos. Podemos afirmar, entdo, que a
realidade social cotidiana é um campo de processos intersubjetivos
(sentidos subjetivos das experiéncias) onde coexistem multiplas
realidades em um mesmo contexto. E é através da comunicagao que
cada um poderda vivenciar temporariamente alguma dessas
multiplas realidades que nao conhece, por exemplo, ao escutar um
relato pessoal feito em grupo de discussao ou ao assistir um video
compartilhado na rede social. Gragas a linguagem e ao campo
reconhecido da comunica¢dao, cada um pode, ao final desta
experiéncia, retornar a realidade comum socialmente construida.

Acreditamos, dessa forma, ser importante iniciar um debate
sobre as ramificagdes dos efeitos de saber e de verdades e que este
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debate estimule o repensar da prdxis nas agéncias e instituigdes
ligadas ao desenvolvimento. Além disso, pode originar
articulacdes entre comunicagdo e desenvolvimento que
possibilitem proposi¢des metodoldgicas para superar a percepgao
de “medo” e habilitem as comunidades a se reconhecerem também
no processo institucional de assisténcia técnica como atores do
desenvolvimento e da transformacao social.

Se aceitarmos o alto grau de complexidade e de
multideterminacao que reina em ambientes sociais como estes
onde o Projeto estd sendo implantado, poderemos entender — e até
certo ponto promover — a emergeéncia de fendmenos de mudanga e
inovagao. Como dizem Berger e Luckmann (2002), hd uma questao
decisiva em saber se 0 homem ainda conserva a nog¢ao de que o
mundo social pode ser refeito por eles. Portanto, sendo a
comunicagao um espacgo de producao e de disputas de sentidos, a
construgao social de um territorio e a defini¢do de sua identidade
cultural fazem parte de uma acdo coletiva. Ambas sao
determinadas juntamente com um marco institucional, o qual
regula as atividades dos atores locais que participam do processo
de construc¢ao do territdrio.

Sendo assim, as praticas de planejamento, constituidas de
processos de tomadas de decisdo, devem levar em conta a forma
como as institui¢des tém incentivado as a¢des dos atores sociais. O
deslocamento principal situa-se no sujeito que fala e que detém o
poder para tal fungao: ao invés do técnico, perfilam-se os “donos
da casa” que possuem o conhecimento experiencial do tema e
podem indicar suas percepgoes a partir de exemplos, de casos, de
ilustragoes, de conflitos, de emogoes, etc. Considera-se o agricultor,
ou as comunidades, como cidadaos capazes de relatar criticamente
e contextualmente fatos politicos, econdmicos e sociais. Trata-se do
reconhecimento e da aceitagao da diversidade a partir das escolhas
metodoldgicas.

Nessa diregao, os discursos e praticas dos sujeitos, carregados
de simbolos e ideias, podem ser considerados elementos relevantes
para as mudancas institucionais na cadeia produtiva de um
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determinado cultivo. Outro exemplo metodoldgico sao os
semindrios, definidos como pratica “extensionista”, em grupo e
com objetivo de ouvir, de dialogar, e de proporcionar o
reconhecimento de si e do outro, nos espagos cotidianos das
comunidades. Os semindrios sao compostos por fase informativa
acerca de tema especifico, seguido de fase para estimular a
participacdo e mobilizagao do grupo e concluido com fase
composta por depoimentos dos presentes sobre si e sobre sua
experiéncia em relacdo ao tema trabalhado. Esta técnica
metodoldgica de comunicagao, por ligar-se a questdes cognitivas e
de vinculo com o social, tende a estimular a mobilizagao a partir
dos proprios depoimentos, pois estes proporcionam o
(re)conhecimento de si, de sua atuacao sobre o contexto, a
autocritica e a reflexao sobre o agir.

Autores que trabalham com a ideia de governanga, esclarecem
que, por existirem fatores que influenciam o cotidiano dos agentes
inseridos em sistemas industriais, a criacao de regras para
“disciplina-los” € decisiva para a eficiéncia e a competitividade do
sistema. Isso permite uma melhor coordenagdo das agdes desses
atores do que aquela obtida pela coordenacgao via precos, proposta
pela teoria neoclassica.

Ressaltamos que na perspectiva da comunicacao para o
desenvolvimento, a informacdo tem um papel essencial para o
planejamento no ambito do rural, tanto em relagao as instituigdes
quanto aos atores sociais. Mas é preciso ter cautela com o uso das
TICs, em especial na tentativa de resolver problemas de
comunicac¢ao. Ou ainda, o aumento da produgao e da circulagao
das informacgoes pode complexificar a efetividade da comunicacao,
como se percebe nas tematicas de estudo que envolvem, inclusive,
fake news e pds-verdade. Portanto, pensar o planejamento e
governanca exige além da necessidade de diluir a assimetria de
informacgdes, mas construir regras comuns.
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Capitulo 6

El desarrollo territorial rural.
Una mirada desde la experiencia colombiana a partir de los
Programas de Desarrollo Rural con Enfoque Territorial
del Acuerdo de Paz

Angela Maria Penagos

La ruralidad, el territorio y la desigualdad son conceptos que
se relacionan sistematicamente tanto en el dmbito del disefio de la
politica como en el debate académico y politico. Esta relacion tiene
una manifestacion clara y concreta en los territorios rurales
colombianos, y por tanto justifica un abordaje de la problematica
desde una perspectiva mas integral que favorezca el cierre de
brechas y el desarrollo de politicas pertinentes para los contextos
de los territorios. Esto cobra mas relevancia especialmente cuando
estos territorios se han caracterizado por presentar tensiones,
conflictos y marginaciones a lo largo de los afios como es el caso de
buena parte de los territorios rurales de Colombia.

En el marco del Acuerdo de Paz, se adoptaron los Programas
de Desarrollo Rural con Enfoque Territorial- PDET como un punto
de partida para abordar el desafio y como elemento esencial en la
construccion de paz. Este abordaje reconoce entre otras cosas que

*Las desigualdades territoriales pueden obstaculizar el
crecimiento econdomico y favorecer el surgimiento de problemas
sociales y politicos.

* Las condiciones del territorio determinan, de alguna manera,
las trayectorias y aspiraciones de las personas que habitan en ellos.
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* Los territorios son escenarios donde convergen intereses
opuestos que pueden dar origen a conflictos los cuales deben ser
gestionados adecuadamente.

Por su parte, esimportante mencionar que a pesar de los avances
en reduccion de la pobreza y desigualdad en términos de ingresos en
América Latina, las desigualdades desde la perspectiva del desarrollo
humano vienen siendo mas profundas, son acumulativas y ademas
hay una nueva generacion que plantea un desafio importante en
términos de politica publica toda vez que los ciudadanos son mas
consientes de esta situacion y demandan acciones con resultados
concretos y no de largo plazo (PNUD, 2019).

Se reconoce que, en los ultimos afos, la pobreza rural se ha
reducido significativamente, esto en parte por el impulso a los
programas de transferencias que han empezado allegar a las zonas
rurales. Sin embargo, en el 2019 se empieza evidenciar un deterioro
en las condiciones de pobreza rural que incrementa la brecha
urbano rural. Sin embargo, en el afno 2020, la pobreza urbana se
incrementd de manera considerable por cuenta de los efectos de la
pandemia, mientras que la rural cayd 5 puntos, cerrando
practicamente la brecha urbano — rural.

Tabla 1. Incidencia de pobreza monetaria por dominios 2012 -2020
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Fuente: DANE - Gran Encuesta Integrada de Hogares (2012 - 2020).
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Al realizar el andlisis desde la perspectiva territorial, se
observa claramente, a partir del Indice de pobreza
Multidimensional de 2018, que las condiciones tienden a ser mucho
peores en la periferia del pais: zona pacifica, caribe y amazonas,
mientras que las condiciones son mucho mejores en la zona Andina
(ver Ilustracion 1).

Iustraciéon 1. La desigualdad expresada a nivel territorial
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Al mismo tiempo, se percibe que el desempefio de la
agricultura y el comportamiento de la economia tienen patrones
similares, confirmando el hecho de que el desarrollo se concentran
en unas zonas muy especificas, favoreciendo la exclusion de una
buena parte del territorio colombiano y profundizando las brechas
entre poblacion y regiones.

Esta situacion tiende a ser mucho mas critica en los territorios
que se ha concentrado buena parte del conflicto, lo que se reconoce
como los territorios que focalizan la implementacion de los Planes
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de Desarrollo con Enfoque Territorial — PDET. Estas zonas
corresponden al 36% de la superficie nacional y en sus municipios
se encuentra el 24% de la poblacion rural. El 57% de la poblacion
rural es pobre en términos multidimensionales (ver tabla 1). Asi
mismo, estas regiones concentran una mayor proporcion los
cultivos de uso ilicito y se concentran los territorios colectivos de
los grupos étnicos.

Tabla 2. Variables sociales de los territorios PDET
los demas Territorios.

Variable Territorio PDET Tgreirtr(l)iisos
IPM global 2005 0,81 0,67
IPM urbano 2005 0,71 0,50
IPM rural 2005 0,91 0,78
IPM rural 2014 59,58 41,09
Tasa de mortalidad infantil 2013 24,15 18,76
Indice de ruralidad 53,62 45,47
% Poblacion resto 2017 0,56 0,56
Cobertura educacién media 2013 0,23 0,39
Pruebas Saber 2012 42,40 44,12
Cobertura total de acueducto 2014 57,77 58,45
;Z(;)iertura urbana de acueducto 81,43 83,87
;Z(;)l}jlertura rural de acueducto 27,50 38,03
Cobertura alcantarillada 2014 44,08 39,70
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Cobertura urbana alcantarillado 69,71 75,80
2014

Cobertura rural alcantarillado

2014 15,96 13,34
Indice de cobertura eléctrica 2014 82,60 92,70
[ndice de cobertura eléctrica

urbana 2014 96,12 99,29
;r(l)clilce de cobertura eléctrica rural 70,84 87,03

Fuente: Rimisp con base en DANE y PANEL CEDE

Adicionalmente, del total de los parques nacionales naturales,
el 45% corresponde a dreas que estdn en zonas PDET. Los gobiernos
locales de estos municipios cuentan con arreglos institucionales
precarios que no les permiten abordar con eficacia sus
problematicas. Por ejemplo, de acuerdo con un estudio realizado
por Rimisp (2019), se reconoce que la afectacion de los grupos
armados es generalizada y desborda las capacidades de los
gobiernos locales para enfrentarla. No cuentan con los elementos
suficientes para lograr una accidén coordinada con los gobiernos
regionales y centrales para lograr intervenciones con mayor
impacto y mas colaborativas toda vez que no tienen capacidad
efectiva para transmitir sus necesidades al gobierno nacional y
departamental, y exigir cambios en la entrega de bienes y servicios
claves para la implementacion del PDET. El 88% de los municipios
PDET no coordinan proyectos con otros municipios, mientras que
solo 12% si lo hacen (principalmente en vias terciarias compartidas,
disposicion de residuos o el cuidado de las cuencas hidrograficas).

La apuesta de los PDET tiene como fundamento el
reconocimiento de la heterogeneidad territorial y la importancia de
avanzar con estrategias que busquen el cierre de brechas sobre la
base de la construccién de paz y el reconocimiento de los habitantes
de esos municipios como ciudadanos colombianos. El objetivo
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fundamental de estos programas es “Lograr la transformacion

estructural del campo y el ambito rural, y un lograr un
relacionamiento equitativo entre el campo y la ciudad” (MADR,
2017), de manera que asegure el logro de las siguientes metas
(Punto 1.2.1 del Acuerdo Final):
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1. El bienestar y el buen vivir de la poblacion en zonas rurales -
ninos y ninas, hombres y mujeres - haciendo efectivos sus
derechos politicos, econdmicos, sociales y culturales, y
revirtiendo los efectos de la miseria y el conflicto.

2. La proteccion de la riqueza pluriétnica y multicultural para que
contribuya al conocimiento, a la organizacion de la vida, a la
economia, a la produccion y al relacionamiento con la naturaleza.

3. El desarrollo de la economia campesina y familiar y de formas
propias de produccion de [los pueblos, comunidades y grupos
étnicos], mediante el acceso integral a la tierra y a bienes y
servicios productivos y sociales.

4. El desarrollo y la integracion de las regiones abandonadas y
golpeadas por el conflicto, implementando inversiones publicas
progresivas, concertadas con las comunidades, con el fin de
lograr la convergencia entre la calidad de vida rural y urbana, y
fortalecer los encadenamientos entre la ciudad y el campo.

5. El reconocimiento y la promocién de las organizaciones de las
comunidades, incluyendo a las organizaciones de mujeres
rurales, para que sean actores de primera linea de la
transformacion estructural del campo.

6. Hacer del campo colombiano un escenario de reconciliacion en

el que todos y todas trabajan alrededor de un propdsito comun,
que es la construccion del bien supremo de la paz, derecho y
deber de obligatorio cumplimiento.



El punto de partida es la construccion participativa de
desarrollo y debe reflejar la visién colectiva de los actores del
territorio a partir de la identificacion de los principales limitaciones
para la transformacion, buscando reivindicar su rol de los
habitantes rurales como protagonistas de su propio desarrollo
(ART, 2019b): “son programas subregionales de transformacion integral
del ambito rural a 10 afios a través del cual se ponen en marcha con mayor
celeridad los instrumentos de la RRI y los planes nacionales sectoriales en
los territorios mds afectados por el conflicto armado, la pobreza, las
economias ilicitas y la debilidad institucional” (ART, 2019b). El caracter
subregional de los PDET busca integrar acciones en zonas con
caracteristicas similares, que permitan definir una vision regional
hacia la cual se quiere orientar el proceso de desarrollo territorial.

Los PDET se componen de ocho pilares que representan
sectores importantes para el desarrollo del territorio y el cierre de
brechas: (i) Acceso a la tierra; (ii) Reactivaciéon econdémica y
produccion agropecuaria; (iii) Educacion rural; (iv) Vivienda, agua
potable y saneamiento basico; (v) Derecho a la alimentacion; (vi)
Reconciliacion, convivencia y paz; (vii) Infraestructura vy
adecuacion de tierras y (viii) Salud rural (ART, 2019b).

Cada uno de estos pilares debe estar sustentado en un conjunto
de planes sectoriales que facilitan la coherencia, el alcance de la
discusion participativa y al tiempo desarrollan las acciones de gran
escala para proveer bienes y servicios publicos en materia de: vias
terciarias; distritos de riego; electrificacion y conectividad; salud;
educacion; vivienda y agua potable; economia solidaria y cooperativa.

El proceso de los PDET logré la participacion de mas de
200.000 personas en las diferentes fases. Se consiguid que 9.400
veredas, 170 municipios y 16 subregiones culminaran los procesos
participativos, recogiendo 33.500 iniciativas y proyectos
identificados para el total de los ocho pilares. Ademads, han sido
concertados 1.300 procesos de rutas étnicas en los municipios con
presencia de resguardos indigenas o consejos comunitarios de
afrocolombianos ART (2019¢). Lo que tal vez ha sido el proceso
participativo mas importante de los tltimos afos.
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Desde el punto de los resultados se debe reconocer que, a
pesar de los cambios de enfoque del nuevo gobierno y los efectos
que esto ha ocasionado en la opiniéon publica, hoy por hoy en
Colombia el Acuerdo, la Reforma Rural Integral y los PDET hacen
parte de la agenda de politica. Los PDET son una agenda de politica
reconocida a nivel territorial y muy seguramente haran parte de las
propuestas de los gobernantes a nivel territorial. Es por eso, se
puede decir que en las zonas mas afectadas por el conflicto y mas
rezagadas en términos de desarrollo se cuenta con una agenda
legitima de desarrollo y que es deber del Estado colombiano a
través de sus diversas instituciones asegurar su cumplimiento y
corresponsabilidad institucional en su implementacion.

Sin embargo, la apuesta por los PDET requeria que el
Gobierno colombiano hiciera un gran esfuerzo institucional y
presupuestal para garantizar su implementacion. Esto implicaban,
entre otras cosas, cambiar la forma de gestionar las intervenciones
en los territorios, desarrollar capacidades a nivel local para la
estructuracion y coordinacion de proyectos y crear las condiciones
para que el Acuerdo de Paz y los PDET se concibieran como
elementos criticos para la transformacion del pais a partir de la paz
y reconciliacion. Lo anterior debié soportarse en un modelo de
gobernanza institucional que lograra generar confianza,
colaboracion entre los ministerios, las entidades territoriales, el
sector privado y la sociedad civil, privilegiando la implementacion
y la consecucién de resultados.

Por lo tanto, se puede decir que los Programas de Desarrollo
con Enfoque Territorial ademds de avanzar en su formulacion,
deben desarrollar los mecanismos y vehiculos que puedan ser
ejecutados. Los costos asociados a la coordinacion tienden a ser
muy altos, y por tanto es necesario desarrollar los canales para que
los impactos en pobreza, desarrollo y equidad sean explicitos y
medibles, de lo contrario los tomadores de decision no tendran
elementos para decidirse por este tipo de intervenciones y su
apuesta seguira siendo sectorial.
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Capitulo 7

Governanga e politicas para o desenvolvimento de
economias rurais integradas: parques agricolas e
biodistritos na area fiorentina*

Giovanni Belletti
Elisa Butelli

1. A insustentabilidade do sistema agroalimentar globalizado e
a busca por caminhos alternativos

Com a crescente consciéncia em relacao aos efeitos negativos do
modelo dominante de organizacao globalizada da produgao,
distribui¢ao e consumo de alimentos (BRUNORI ET AL. 2016), torna-se
cada vez mais urgente a busca de caminhos transitdrios para modelos
alternativos, que possam garantir uma maior sustentabilidade
econdmica, social, ambiental e ética dos sistemas agroalimentares.

As repercussdes desse modelo ja sdo evidentes tanto a nivel
global (altera¢des climaticas, desequilibrios norte-sul, perda de
seguranca e soberania alimentar, incerteza quanto a qualidade dos
produtos e exclusdao dos pequenos agricultores do mercado),
quanto a nivel local, nas areas rurais caracterizadas por produgodes
de qualidade?, assim como nas dreas periurbanas.

1Tradugao por Alessandra Monterastelli
2 N.T.: “Produzione di qualita”, “produgao de qualidade”, na traducdo para o
portugués, se refere a produgdes agricolas que possuem algum selo de qualidade

agroalimentar italiano ou europeu, conferido por 6rgaos governamentais.
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Anivel global, a pressao para baixar os pregos — aplicada pela
concorréncia com outras areas de producdo e pelo poder das
grandes empresas produtoras e comercializadoras — leva a uma
corrida pela especializacao e intensificagao da producao, que reduz
a qualidade dos produtos, priva pequenas propriedades das
condigOes de sobrevivéncia e gera efeitos ambientais e paisagisticos
negativos (POLI 2013; 2017); além disso, nas areas agricolas mais
frageis, nas quais as condi¢oes ambientais sao criticas, o resultado
¢ o abandono da atividade agricola (BRUNORI ET AL. 2013).
Enquanto isso, nas zonas rurais periurbanas, o forte impacto das
pressdes especulativas da origem a espacos abandonados, que
assim permanecem, enquanto seus proprietarios aguardam uma
possivel mudanga dos instrumentos urbanisticos para que os
terrenos possam ser edificados.

O repensar dos métodos de organizacdo das redes
agroalimentares tem permitido o florescimento de numerosas
experiéncias, consequentes da procura por modelos de negdcio e
consumo alternativos ao modelo dominante e que evidenciam a
concretizagdo de um novo paradigma de desenvolvimento rural
(PLOEG 2006); modelos estes capazes de criar sistemas
agroalimentares locais (daqui em diante: SAL) através de novas
conexoes sociais, naturais e econdmicas.

Este artigo pretende analisar as condigdes contextuais que
podem favorecer o nascimento e o desenvolvimento de novas
economias agro-rurais®. Assumindo o quadro conceitual das
teorias de transicao (GEELS, SCHOT 2007), desenvolveram-se
reflexdes paralelas sobre dois casos de pesquisa-acao na &rea
florentina, que contaram com a participagao dos autores e que
ilustram de forma emblematica os problemas narrados até aqui. Ao

3 Com este termo, nos referimos a um conjunto de novas formas de organizagao
dos sistemas de producao, distribui¢ao e consumo de produtos alimentares — e,
de um modo mais geral, da organizacdo da economia rural — que se manifestam
em diferentes escalas dimensionais e territoriais, mas que se associam para
comportar multiplos componentes de valor ambiental e social dos alimentos e dos
Servigos rurais.
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mesmo tempo, essas duas areas se configuram como laboratorios
de mudanca: o Biodistretto del Montalbano* e o Parco Agricolo di
Riva sinistra d’Arno °.

2. Novos modelos de economia rural integrada e o papel das
politicas

O conceito de agricultura multifuncional (CASINI 2009)
baseia-se no reconhecimento da ligacdo entre a producao de
alimentos e o fornecimento de um conjunto de bens e servigos
(muitos dos quais coletivos ou publicos), como a variedade e a
qualidade dos alimentos, conservagao da paisagem e da
biodiversidade, equilibrio hidrogeoldgico, fungdes terapéuticas,
didaticas e recreativas. A multifuncionalidade é alcancada dentro
da propria fazenda ou plantagao, por meio do desenvolvimento de
modelos de produgao diversificados, mas requer também um nivel
de coletivizagdo que garanta fixa¢do ao territério (BELLETTI ET
AL. 2003). Assim, a atividade agricola multifuncional confere a
empresa papéis inovadores, capazes de desenvolver uma fungao
de controle territorial, oferecer servigos ecossistémicos e valorizar
recursos, tornando-se um reservatorio de riquezas materiais e
imateriais (BOCCHI 2018).

O modelo multifuncional é sustentado pelos cidadaos-
consumidores, que assumem um papel ativo e, interagindo com os
produtores, contribuem para a constru¢ao de novas praticas e
modelos de gestdao alimentar (GAS, hortas urbanas, economias
solidarias, comunidades alimenticias, etc.). Surgem assim “novas
geografias da alimentacao” (WINTER 2003) nas quais,
paralelamente aos atores tradicionais da cadeia agroalimentar, se
afirma o papel da sociedade civil e dos consumidores-cidadaos que

4 N.T.: Em traducdo livre: “Biodistrito de Montalbano” e “Parque Agricola
Margem esquerda do Arno”.

5> Até o presente momento, as duas experiéncias citadas, ja estruturadas e
realizadas do ponto de vista projetual, estao aguardando pela institucionalizagao.

167



estabelecem novas relagdes com o sistema produtivo e com as
estratégias alimentares urbanas geridas pela administragao publica
(LAMINE ET AL. 2012, ver fig. 1). O impacto econdmico dessas
novas geografias ainda é limitado, mas seu valor deve ser analisado
de acordo com os nichos de inovagao e contribuigio para a
mudanca do funcionamento dos sistemas agroalimentares
territoriais, com repercussdes também a nivel global (LAMINE ET
AL. 2012; BUIL ET AL. 2016).

Figura 1.
Supply and demand
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Fonte: LAMINE ET AL. 2012.

Seguindo, como mencionado, as teorias de transi¢ao (GEELS,
SCHOT 2007), que foram utilizadas também para interpretar a
possivel contribuigdo das redes alimentares alternativas para a
mudanga do sistema agroalimentar global (WISKERKE, PLOEG
2004), é necessario adotar uma abordagem que interprete a
mudancga e a transicao como resultados da interagao entre trés
niveis: landscapes (ambiente exogeno, por exemplo: tendéncias
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econdmicas e culturais, micropoliticas), regimes sociotécnicos
(conjuntos de regras, conhecimentos e tecnologias especificas para
um dado setor) e inovagdes de nicho (vinculadas ao trabalho de
atores individuais ou redes).

Neste quadro interpretativo, as iniciativas da nova economia
agro-rural podem ser conceituadas como inovagoes de nicho, cujo
desenvolvimento pode, no entanto, ser interrompido por fatores
locais especificos, incluindo: falta de conhecimento, competéncias
e recursos internos ou externos as empresas limitados (por
exemplo: aspectos logisticos, indisponibilidade de estruturas de
processamento), presenca de marcos regulatorios locais
inadequados. Portanto, sdo necessarias novas politicas, capazes de
criar condig¢des favoraveis ao nascimento e desenvolvimento de
iniciativas empresariais e coletivas voltadas aos modelos
econdmicos avangados e multifuncionais, além de impulsionar a
transicao nessa direcao.

Para observar a mudanga verso as economias rurais
integradas, a hipotese deste artigo € que entre o nivel dos regimes
sociotécnicos, sinalizado por fatores setoriais gerais, e o das
inovacgdes de nicho, referente as micro-iniciativas individuais e
coletivas, deve ser adicionado um nivel intermedidrio, aquele das
meso-landscapes, referente a modelos de governanga territorial
baseados na interagdo entre sujeitos publicos (administragdes
regionais e municipais, bem como agéncias e sociedades publicas
de gestdo de servigos, como escolas e hospitais), privados
(empresas e seus representantes, consumidores individuais) e
sociais (expressio dos cidaddos e consumidores). E também
reconhecido que o tema da governanga sobre os processos de
transicdo socioecoldgica dos sistemas alimentares requer maior
atencao por parte dos pesquisadores (DELANEY ET AL. 2018).

As politicas publicas locais podem desempenhar um papel
fundamental na estimulagdo, articulagcao e estruturacao de uma
governanga favoravel a triangulacao com o sistema produtivo e a
cidadania ativa, interceptando diferentes niveis de intervencao
(local, regional, nacional, comunitdria); esse papel resulta como
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essencial para desenvolver uma politica alimentar urbana
integrada, que contemple a realocagdo da produgao, distribuicao e
consumo de alimentos (BRUNORI, ORSINI 2010) e que se relacione
de maneira eficiente também com o planejamento das
transformacgoOes urbanas e rurais.

O objetivo das meso-landscapes é precisamente criar condigoes
contextuais que possam estimular e apoiar iniciativas de nicho,
conectando-se por sua vez com o0s niveis dos regimes sociotécnicos
e de landscapes. E assim possivel criar e potencializar novas
economias territoriais integradas e novas formas de criacao de
valor, baseadas nas relagdes de proximidade assim como na
capitalizagdo dos recursos territoriais, entendida como a
salvaguarda e valorizacdo dos '"bens comuns patrimoniais
(ambientais, de povoamento, paisagisticos e sdcio-culturais) que
determinam as identidades locais” (MAGNAGHI 2012).

3. O Parque Agricola periurbano Riva sinistra d’Arno®

O sistema alimentar da regido de Florenga sofre com uma
desconexao entre o consumo e a agricultura local: o primeiro é
dominado por canais longos e globalizados, a segunda esta sujeita
ao intenso enxugamento das dreas periurbanas, especialmente para
a producao de frutas, vegetais e cereais. Soma-se a este cenario que,
neste territorio, a zona rural periurbana, sujeita a fortes pressdes
para a transformacgao urbana, é cada vez mais um espago vazio e
problematico; esta condigdo é particularmente presente na zona da
margem esquerda do rio Arno, outrora designada como “a horta
de Florenga”.

¢ N.T.: Durante o artigo, optou-se pela referéncia ao Parco Agricolo di Riva sinistra
d’Arno como Parque Agricola Riva sinistra d’Arno, para facilitar o entendimento
e a identificagao do objeto descrito ao leitor. A decisdo leva em conta que “Parque
Agricola” é um conceito universal, portanto existente na lingua portuguesa,
enquanto “Riva sinistra d’Arno” faz referéncia precisamente ao Parque Agricola
analisado neste texto, portanto define o nome do parque e, desta forma, sera
mantido em italiano.
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Por outro lado, o tecido social florentino expressa iniimeras
micro-iniciativas de consumo alternativo, pequenas cadeias de
abastecimento e demanda por servicos recreativos que, no entanto,
lutam para encontrar respostas economicamente vidveis por parte
das empresas presentes no territorio.

A necessidade de defender uma reconexao territorial,
ambiental e funcional para a margem esquerda do Arno levou a
criagdo do projeto de um parque agricola multifuncional
desenvolvido através do processo participativo “Coltivare con
I’Arno. Parco agricolo perifluviale” (2014-2016)". O projeto,
promovido pela Cidade Metropolitana de Florenga em conjunto
com o municipio de Florenga (Distrito 4), municipio de Scandicci e
Lastra a Signa e pelo Departamento de Arquitetura da
Universidade de Florenga®, foi langado em 2014 com o apoio da
Autoridade para a participacao da Regiao da Toscana’ (concedida
nos termos da LR 46/2013). Este tem permitido o desenvolvimento
de uma reflexao conjunta, além da estipulagao de acordos entre
institui¢des, agricultores, cidadaos, associagbes, escolas e
categorias econdmicas e sociais, com o objetivo de valorizar a
agricultura em territérios intermedidrios e a multifuncionalidade
das éreas agricolas de planicie e serra localizadas na regiao do
Parque’. O projeto se baseia no reconhecimento do papel ativo de

7N.T.: “Cultivar com o Arno. Parque agricola perifluvial”, em traducdo livre para
o portugues.

8 O projeto foi coordenado pela professora Daniela Poli e envolveu
especificamente o Laboratério de projecao ecoldgica dos assentamentos (LaPEI) e
a Unidade de Pesquisa interdepartamental “Projeto Bioregiao Urbana” (“Progetto
Bioregione Urbana”).

° N.T.: L’Autorita regionale per la garanzia e la promozione della partecipazione,
“Autoridade regional para a garantia e a promocao da participagao”, em traducao
livre, é uma secretaria do governo regional da Toscana, responsavel por
“promover a participacdo de cidaddos nos processos de construgao de politicas
regionais e locais”. Consiglio Regione Toscana, 2020.

10 A darea do Parque inclui o Distrito 4 do Municipio de Florenga e parte dos
territérios, municipios de Scandicci e Lastra a Signa, uma superficie complexa de
cerca de 5.000 hectares.
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agricultores e habitantes no abastecimento da cidade, diante de um
cenario de transformagdao em que os diferentes patrimonios
territoriais (culturais, paisagisticos, espacos de encontro, etc.) sao
sistematizados de acordo com o ambiente e atividades de protegao
social, para que, enfim, o territorio represente plenamente o
conceito de “bem comum” (MAGNAGHI 2012).

No projeto do Parque Agricola nao ha mais periferia, mas vilas
costeiras voltadas para o rio Arno, agora novamente aproveitado por
uma campanha produtiva nao sé de alimentos — produgoes
sustentaveis, comercializadas em cadeias de abastecimento curtas e
sustentadas pelo public procurement!!, por meio das sessenta cantinas
da regido — mas também de paisagem e dos servigos ecossistémicos.

O Parque Agricola é sustentado por uma leve governanga
implementada através de “pactos sociais”, acordos voluntérios
estipulados entre drgaos publicos (administracdes municipais,
autoridades hidrograficas e consdrcios'?, escolas, hospitais,
institui¢des penais, etc.), entidades privadas e agregacoes do setor
social privado (associagdes, grupos, etc.). Estes pactos foram
definidos de acordo com um processo que deu origem a doze
“contratos”, dirigidos a projetos especificos de diferentes atores e
que podem ser sustentados pelas medidas da politica de
desenvolvimento rural da PAC, por acordos entre administragoes
publicas, agricultores e incentivos locais (POLI 2018).

Os contetidos e as parcerias de “Cultivando com o Arno”
constituiram posteriormente o framework para o desenvolvimento
de um Projeto Territorial Integrado (PIT)"* de mesmo nome. O PIT

1 N.T.: Public procurement refere-se a compra por parte do governo, empresas
publicas ou institui¢des governamentais de servicos e trabalho.

12 N.T.: Autoridades hidrograficas, “Autorita di bacino”, referente a Bacino idrografico,
area na qual as aguas pluviais se acumulam para posterior escoamento em dire¢do a um
rio ou lago. O consorcio refere-se ao “Consorzio di bonifica”, ente do direito ptblico
italiano responsavel por “planejar e coordenar intervengdes e obras publicas voltadas a
recuperacao de determinadas areas, além de supervisionar a atividade de seus usudrios”
(Consorzio di Bonifica dela Piana di Venafro).

13 N.T.: Progetto integrato territoriale.
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¢ a ferramenta identificada pela Regidao da Toscana no Plano de
Desenvolvimento Rural Regional 2014-2020, através do qual uma
agregacao de entidades publicas e privadas pretende abordar, por
meio da elaboragao de um desenho unitario e utilizando medidas
do PRSR coordenadas entre elas, criticas ambientais especificas de
um territério. Esta ferramenta, que parte do cendrio do Parque
Agricola ao implantar o planejamento de vinte fazendas locais e
das trés Administragdes municipais (também vinculadas a
recuperagao de terras subutilizadas ou abandonadas), representa
uma tentativa de inovagao para iniciar uma integracao entre o
planejamento do territorio e a atividade agricola.

Através das iniciativas de revitalizacdo territorial que visam
envolver os entes ligados ao sistema alimentar (atravessando suas
principais atividades de producdo, transformacao, distribuigao e
consumo) e ao aproveitamento do territdrio, a experiéncia do Parque
Agricola tem contribuido por um lado ao apoio e ao incremento das
redes SAL, por outro ao refor¢o do papel ativo da cidadania.

Neste contexto, uma grande oportunidade é representada pela
componente social que, com diversos papéis, podera concretizar o
projeto empreendido pelo processo participativo, que terminou em
junho de 2016. O robusto tecido associativo local (sao cerca de 300
Associacdes que lidam com o territério de acordo com os seus
compromissos legais) pode representar um refor¢o na drea, para
assim apoiar o desenvolvimento das varias atividades ja iniciadas
e aumentar as sinergias de rede ao longo do tempo.

A experiéncia da Riva sinistra d’Arno, baseada no instrumento
inovador de governo territorial relativo ao Parque Agricola
(inovador no cardcter multifuncional e no modelo de gestao) e
direcionado para a sincronia com a programacao das politicas de
desenvolvimento rural, representa uma experimentacdo para a
transi¢do que mira um modelo alimentar e rural mais sustentavel.
O Parque agricola, portanto - apesar da dificuldade burocratico-
administrativa em sua institucionalizagdo representar um
elemento critico e um fator de fragilizacdo para o planejamento
futuro da area e para o desenho integrado desenvolvido no PIT —
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pode ser interpretado como um meso-landscape, estruturada a partir
de uma governanga inovadora, integrada e pactual, estendida a
multiplicidade de sujeitos publicos e privados e articulada segundo
relacbes horizontais entre mercado, cidadaos-consumidores e
politicas publicas.

A implementagao do Parque Agricola constitui, portanto, um
elemento ativador de novas economias locais ligadas ao
desenvolvimento de cadeias agroalimentares curtas, incentivadas
pelo public procurement, e da multiplicacio de atividades
relacionadas a multifuncionalidade empresarial e territorial,
baseadas em servigos ligados a didatica, ao turismo e a manutencgao
do territdrio.

4. O Biodistrito de Montalbano [9]

A area de Montalbano, localizada em uma posigao territorial
estratégica devido a sua proximidade com o Arno e varias areas
urbanas, incluindo Florenga, apresenta diversos elementos de valor
paisagistico e ambiental que, no entanto, requerem protecao e
valorizagdo. Sede de uma agricultura caracterizada por valiosas
plantagdes de drvores — nao raramente localizadas em terragos ou
aterros — bem como numerosas dareas de bosque, a regiao
apresenta, no entanto, uma forte tendéncia a especializagdo e a
monocultura viticola e de oliva, o que reduziu drasticamente a
policultura e diversificacdo do solo'. Essas caracteristicas,
acompanhadas pelo fendmeno de abandono (de terras, do
patrimonio territorial, de pequenas producdes) e pela
modernizacao da agricultura, com seus consequentes problemas de
poluicdo, gerou problematicas ambientais e o esgotamento do SAL.

4N.T.: Seguindo a mesma légica da nota 3, optou-se pela referéncia ao Biodistretto
di Montalbano como Biodistrito de Montalbano.

15O uso do solo na area de Montalbano, cerca de 34.000 hectares, é representando
principalmente por monoculturas especializadas de oliva (18%), vinhedos (10%) e
bosques (27%). Dados da UCS 2013 Regione Toscana.
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Neste contexto, o Biodistrito, territorio referente a dez
municipios da regido, configura-se como um projeto territorial
integrado de tipo bottom-up ', que visa nao s¢ difundir o método
de cultivo organico na area, mas também e especialmente uma
mudanca real do modelo de organizagdao da distribuicao e
consumo, além da melhoria das praticas publicas relacionadas a
alimentagao e ao territério. O projeto, que pretende se consolidar
como uma ferramenta institucional, foi langado gragas a vivacidade
do tecido social local que, apds trés anos de encontros e debates
também apoiados pela Universidade de Florenga, levou em 2015 a
constitui¢do de uma Associagdo de mesmo nome, que reune
numerosos sujeitos locais: GAS, associagdes culturais e esportivas,
agricultores, Pro Loco, Universidade de Florenga e outras formas de
cidadania ativa. Tais sujeitos realizam diversas atividades, de
forma especifica: promocao de produtos locais e da cadeia curta,
formacao de agricultores e jornadas abertas de informacao,
controle sobre o uso de substancias sintéticas para a produgao,
promogao do conhecimento territorial, redescoberta do patrimonio
edificado abandonado. A heterogeneidade dos membros
associados, se por um lado pode vir a ser uma problematica,
representa a base da riqueza de conteudos que envolvem a
Associacao em varias frentes, seja com atividades que visam
construir e apoiar as experiéncias de redes alimenticias
alternativas, seja trazendo a tona patrimonios locais, tangiveis e
intangiveis, colocando-os como base para o acompanhamento do
processo de construgao do Biodistrito.

As iniimeras reunides e o clima de entusiasmo levaram, ao
longo do tempo, ao ampliamento do ntmero de stakeholders"”
envolvidos, tanto publicos quanto privados, criando assim as
condig¢Oes para a elaboragao de um Protocolo de intencao, assinado
em 2016 entre as dez administragdes municipais e a Universidade.

16 N.T.: De baixo pra cima.
17 N. T.: Partes interessadas que devem estar de acordo com as praticas de governanga
corporativa executadas por determinada empresa, instituigdo, projeto.
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O documento, que visa definir um pacto territorial integrado para
o Biodistrito, pretende valorizar o patrimonio agroterritorial e
aumentar a coesdo social através do envolvimento de cidadaos na
gestao participativa do territdrio (POLI 2018a).

A colaboracao entre Universidades, Municipios e a Associagoes,
deu origem em janeiro de 2017 a conferéncia “Montalbano em
transicao”’®, que teve como objetivo realizar um processo de
concordancia entre os diversos interessados para a construgao do
Biodistrito de Montalbano, identificando oportunidades e caminhos
possiveis, a fim de desenvolver por um lado uma nova ruralidade
agroecologica (GLIESSMAN 2007) e multifuncional que extrapole o
paradigma da modernizacdo agroindustrial, e por outro uma
governanga territorial que crie relagdes entre o sistema produtivo, a
cidadania ativa e as politicas publicas.

Embora ainda em estdgio embriondrio, existem muitas
dinamicas e redes sociais que requerem uma gestao do processo de
transicilo — compartilhada e pactuada — voltada para a
autogovernanga, fortalecimento da identidade local e valorizagao
de recursos. A experiéncia ainda ndo desenvolveu plenamente o
seu potencial devido a fendmenos de dispersao e conflito, ligados
principalmente a coexisténcia de diferentes visdes e necessidades
dentro da Associagao e a falta de uma coordenacao efetiva que
possa catalisar a confianga dos diversos sujeitos, fazer emergir a
demanda “de baixo para cima” e dialogar de maneira eficaz
também com as dez Administragdes. No entanto, a energia da
comunidade local, que procura colocar em pratica politicas
territoriais que visem a melhoria da qualidade do meio ambiente e
de vida (ambiente saudavel e alimenta¢do organica), representa
uma grande oportunidade para o territdrio. O forte impulso bottom-
up, alids, evidencia um importante avango cultural baseado na
consciéncia territorial (BECATTINI 2015) de wuma parte
significativa dos habitantes e agricultores de Montalbano, referente

18 N.T.: “Montalbano in transizione”.

176



também a ideia de territdorio como bem comum, além da
redescoberta de recursos e da identidade local.

Através de uma governanca alimentar integrada e territorial,
ligada a novos objetivos sociais, politicos e ambientais, o Biodistrito
pode representar para este territorio o instrumento capaz de criar
condigOes favoraveis para o desenvolvimento e gestao das varias
inovagdes de nicho e transformar a multiplicidade dos sujeitos
envolvidos em uma verdadeira e propria comunidade de projeto,
colocando em pratica a transicao territorial direcionada a um
modelo sustentavel.

Analogamente ao Parque Riva sinistra d’Arno, o Biodistrito
ativa uma série de inovagdes de nicho ligadas a reterritorializagao
das redes alimentares, articuladas sobre produgdes organicas e as
iniciativas de nova economia rural, ligadas ao agroturismo e a um
conjunto de servicos que miram o aproveitamento do territério e
que sao destinados a propria populacao local; representa, portanto,
um projeto de transi¢ao para um modelo sociotécnico e de mercado
alternativo, capaz de trazer inovagao a nivel institucional, social e
empresarial (BELLETTI 2018).

5. Consideragoes e conclusoes

O desafio da utilizagao sustentavel do territorio rural so é
factivel se baseado na capacidade de criar valor econdmico, tanto a
nivel empresarial quanto local, de acordo com métodos inovadores
baseados na valoriza¢ao das especificidades dos recursos proprios
de cada territdrio especifico. Sao processos complexos, devido a sua
natureza multiempresarial (ndo apenas empresas individuais e ndo
apenas agricultores) e a presenca de inumeros entraves
determinados pelas desconexdes geradas pelo modelo globalizado.
E necessaria, portanto, uma redefinicilo dos mecanismos de
governanca que, envolvendo o sistema produtivo, as institui¢des e
toda a sociedade, sejam capazes de sustentar o desenvolvimento de
novas economias de bem comum, também por meio de uma
reorganizacao das politicas publicas.
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As experiéncias do Biodistrito e do Parque Agricola,
diferenciadas por caracteristicas morfologicas e tipoldgicas,
representam modelos embrionarios de gestdo inovadora e
multicolaborativa, voltados para a valorizagao da
multifuncionalidade agricola. Estes se colocam como instrumentos
intermedidrios de governanga em escala biorregional, capazes de
ativar e sustentar projetos e experiéncias de nicho voltadas para o
desenvolvimento local integrado e para a criagdo de circuitos de
retorno aos sistemas socioecondomicos locais. Em ambos os casos, a
presenga das institui¢des locais e da pesquisa é significativa, mas
s0 pode funcionar como moldura e coordenacdao da acao dos
consumidores-cidadaos e dos agricultores. Estes tultimos, em
particular, encontram dificuldades na transicdo para novos
modelos e ldgicas operacionais (pela falta de cultura empresarial
voltada para a inovagao, falta de mudanca geracional, desconfianca
em novos sistemas agricolas) capazes de conduzir a novas
economias rurais integradas e, portanto, precisam de incentivos e
ferramentas que possam dar inicio a mudanga.

Apesar dos fatores limitantes, os processos de cooperagao
multicolaborativos existentes nos dois territérios representam
experiéncias inovadoras de meso-landscapes, modelos de integrados
de governanca territorial desenvolvidos a partir das atividades
ligadas a agricultura e catalizagdes de mobilizagao social. Esses
modelos podem oferecer subsidios para o lancamento de politicas
alimentares sustentdveis que dialoguem com as diversas
disciplinas relacionadas ao tema da alimentagdao e construam
sistemas rurais locais baseados na qualidade, servicos vinculados a
multifuncionalidade agricola e novos circuitos alimentares
baseados no consumo coletivo (green public procurement) e cadeias
curtas inovadoras (BELLETTI, MARESCOTTI 2012).

Os tipos de governanga relativos as experiéncias analisadas
também desempenham o papel de impulsionamento de mudangas
mais amplas, vinculadas a inovac¢ao da produgao e do consumo a
partir da valorizacdo de elementos patrimoniais e do
fortalecimento da relagao recurso-identidade local, seguindo uma
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logica de patrimonializagao pro-ativa do territério (POLI 2015). A
reterritorializacao das redes alimentares e a multifuncionalidade
passam, neste caso, a promover todos o0s outros elementos
(aproveitamento, novas economias de proximidade, servigos)
capazes de redesenhar a face do territério e desencadear o
desenvolvimento de economias “responsaveis”.

Os papéis do Biodistrito de Montalbano e do Parque Agricola
Riva sinistra d’Arno, fundamentais para estimular e conectar
inovagoes de nicho das empresas e da sociedade civil, podem
também desempenhar um papel fundamental na transformagao
dos regimes sociotécnicos dominantes e, portanto, no inicio de uma
fase de transicao para modelos de desenvolvimento que fortalecam
a resiliéncia dos territorios e levem a superagao da
insustentabilidade dos sistemas agroalimentares globalizados.
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Capitulo 8

O rural metropolitano no planejamento territorial:
o caso do Sistema Produtor Alto Tieté
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1. Introducao

O presente artigo é fruto do esfor¢o do grupo de estudos
Ruralidades Metropolitanas', que tem como objeto de pesquisa as
ruralidades associadas as formacgdes urbano-industriais
metropolitanas paulistas, a comegar pela Regiao Metropolitana de
Sao Paulo (RMSP). Tomando como ponto de partida as
similaridades e diferencas da ruralidade resultante dos diversos
processos de produgao do espago da cidade-regiao (TRAVASSOS
et al., 2020) na Macrometrdpole Paulista, este artigo visa discutir
como o rural é visto nos planos municipais e regionais que abarcam
os municipios pertencentes ao Sistema Produtor Alto Tieté (SPAT).

Apesar das relevantes diferengas observadas, os instrumentos
de planejamento e gestao do territorio, a elaboragao de planos de

! Linha do Grupo de pesquisa CNPq “Territério e natureza: planejamento e
gestao” da Universidade Federal do ABC

183



desenvolvimento, politicas publicas e instrumentos de regulagao
nao tém sido capazes de compreender os condicionantes existentes
e, mais do que isso, hd uma invisibilidade dessas areas na
constru¢ao desses instrumentos. A existéncia deste vazio
institucional implica na perda de importancia das areas rurais para
o planejamento, uma vez que se encontram a reboque das politicas
urbanas, sendo, muitas vezes, consideradas — quando ndo ha
protecao de cunho ambiental — como estoques de terras para a
urbanizagao (TRAVASSOS; FERREIRA, 2016).

2. Revisio Bibliografica de Planejamento e Areas Rurais em
Metropoles e Cidades Regido

Para o debate de planejamento territorial das areas rurais no
contexto das grandes formagdes urbano-industriais, foi realizado
um breve levantamento bibliografico utilizando os descritores
"cidade-regiao" ou "metrdpole”, "planejamento espacial” (na busca
em ingleés, territorial em portugués e espanhol) e "rural”, nas bases
Scopus, Redalyc e Periodicos Capes. Os resultados mostram, em
primeiro lugar, que essa discussao nao € extensa? especialmente
quando recortada para trabalhos que vinculam seus achados a
permanéncia do rural no contexto de regides altamente
urbanizadas. Além disso, é possivel dizer que embora haja
pesquisas sobre a inser¢ao do rural no planejamento territorial das
cidades-regido no Brasil, India e Colombia, parte significativa dos
artigos que tratam deste tema tém como objeto empirico regidoes em
paises da Unido Europeia e Gra-Bretanha.

2 A titulo de exemplo, uma vez que o presente artigo nao pretende realizar um
levantamento sistematico de bibliografia, é interessante observar que a busca
pelos descritores "spatial planning" e "rural", no Scopus, resulta em 648 trabalhos,
mas ao se restringir para "city-region", a busca encontra apenas nove publicagdes
e para "metropolitan”, 41 artigos — muitos dos quais nao tratam diretamente o
rural nas metrépoles ou cidades-regidao, mas utilizam os termos para se
diferenciar, ou para excluir tais territérios.
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A despeito dos diferentes contextos, algumas caracteristicas da
relagdo entre dareas rurais e o planejamento nessas regides sao
semelhantes. Nesse sentido, duas questdes vinculadas entre si podem
ser ressaltadas: a auséncia, marginalizacao ou baixa presenca das
areas rurais nas estratégias de regionalizacao e a primazia das cidades
e aglomeragdes em planos e instrumentos territoriais. Assim, os
autores apontam que, quando o rural é considerado, é somente em
sua relagdo com as cidades, mesmo quando as estratégias de
regionalizagdo nao se estabelecem a priori a partir das relacoes
funcionais urbano-industriais (HARRISON e HELEY, 2014).

Em analises sobre o planejamento territorial na Inglaterra, Pais
de Gales e Irlanda, Harrison e Heley (2014) e Scott (2005), observam
ndo somente uma instabilidade na concepg¢ao das formas de
regionalizagdo, mas também no diagndstico e proposi¢des para as
areas rurais, com planos e programas erraticos, que descontinuam
experiéncias interessantes e redundam em limites para o
desenvolvimento nas metrdpoles e para além das mesmas. Essa
limitacdo € particularmente importante nos instrumentos de
planejamento associados as cidades-regido, contudo, esses mesmos
autores consideram que tais instrumentos podem apresentar
oportunidades para o desenvolvimento regional, caso as dreas
rurais sejam integradas em uma logica de regionalizacao funcional
com ou sem uma cidade ou mais cidades dominantes.

Observando os desafios do planejamento metropolitano,
Fedeli, Feiertag e Harrison (2020) ecoam duas questdes também
presentes nos autores acima: a tensao entre as abordagens regionais
e aquelas seletivas do ponto de vista espacial, que consideram as
cidades e regides ganhadoras com maior énfase, e a auséncia de
institucionalidade, ou de uma institucionalidade significativa para
pensar o espac¢o de forma mais abrangente — uma vez que parte
das politicas metropolitanas tém, de forma crescente, se restringido
a politicas setoriais.

Dada sua baixa importancia politica, o planejamento das dreas
rurais metropolitanas apresenta uma série de limitagoes, das quais
se destaca uma visdao estreita sobre sua diversidade e
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heterogeneidade. Dela resulta que as diretrizes propostas para
estes espagos possuem carater generalista, além da falta de
instrumentos que conduzam a diversificacao dessas propostas,
com solugdes do tipo "one size fits all" e/ou aderéncia completa entre
as politicas para o rural e o ambiental. Focadas naquilo que nao
pode ser feito, tais limitacdes levam a um certo laissez-faire no
desenvolvimento dessas regides (SCOTT, 2005).

Também é presente na literatura a baixa aderéncia entre o
planejamento territorial nas areas rurais das metropoles e os
processos contemporaneos de producao do espago, bem como as
deficiéncias institucionais para planejamento e governanga das
areas rurais metropolitanas. Desse descompasso, tem-se a
sobreposicdo de competéncias e baixa articulagao entre os entes
federativos nas areas rurais. Em Lisboa, embora os entes
federativos sejam regidos pelas diretrizes do Programa Nacional
da Politica de Ordenamento do Territorio (PNPOT), a
desarticulacao entre este, os planos regionais e os Planos Diretores
Municipais, levam a desencontros temporais, de compreensao do
rural e restrita conformidade entre as mudangas de uso da terra e o
planejamento (ABRANTES et al. 2015). Em Barcelona, as
competéncias concorrentes sao ainda mais complexas, com
diversos niveis e escalas de planejamento territorial e, no contexto
da regido metropolitana, com estratégias diversas (ou mesmo
nenhuma) dos municipios para conter a dispersao urbana sobre as
areas rurais (PAUL & TONTS, 2005).

Também foi possivel delinear algumas tendéncias gerais do
tratamento dos espagos rurais em regides metropolitanas de paises
periféricos, assim como algumas questdes e desafios particulares
da realidade brasileira, tomando como objeto analitico a RMSP. De
forma similar aos pontos tratados acima, Krishnankutty (2018)
destaca dois fatores que dificultam o planejamento das dreas rurais
em regides metropolitanas nesse contexto: a estrutura de
planejamento fragmentada e o viés urbano do planejamento. O
primeiro diz respeito aos diversos projetos de infraestrutura
iniciados por multiplos atores estaduais, federais e paraestatais em
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desacordo com o zoneamento e as diretrizes propostas pelos planos
locais e regionais das regides metropolitanas. Decorrentes de
politicas nado territorializadas de diversas naturezas, estas
iniciativas correm paralelamente aos planos territoriais, sendo
posteriormente incorporadas a eles, resultando em um
descompasso entre planejamento técnico e acdo publica e na
consequente fragmentagao da paisagem rural.

Quanto ao viés urbano do planejamento, o autor aponta que o
rural ou nao ¢ imaginado pelos planejadores urbanos — por uma
questao de origem e trajetoria profissional — ou é pensado como
um residuo, principalmente como recurso potencial para o
fornecimento de terras para infraestrutura e como local para
expansao urbana. Na logica tedrico-conceitual tipica do
planejamento urbano moderno, a populagao rural e seus modos de
vida sao invisiveis numa representagao do rural como um recurso,
destinado a um "melhor uso" ou "para gerar melhor valor
econdmico”. Assim, o rural é visto como uma tabula rasa destinada
ao desenvolvimento associado a ideia de wurbanizagao
(KRISHNANKUTTY, 2018).

No caso brasileiro, o Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/01)
consolida o Plano Diretor como instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansao urbana dos municipios, obrigatdrio para
aqueles integrantes de regides metropolitanas e aglomeracoes
urbanas. Também exige que os planos diretores considerem todo o
municipio, drea urbana e rural (art. 40, pardgrafo 2°), buscando
integracao e complementaridade entre as atividades desenvolvidas
nesses dois espagos, com vistas ao desenvolvimento socioecondmico
do territério e o cumprimento da funcdo socioambiental das
propriedades (NAKANO, 2004). No entanto, raramente os planos
diretores municipais conseguem associar os espagos urbanos e rurais
em suas estratégias de desenvolvimento e regula¢do dos usos do solo
(BITOUN et al, 2015).

Além das tendéncias gerais descritas acima, algumas
particularidades do pacto federativo brasileiro e da forma de
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atuacdo dos poderes locais tornam mais complexa a tarefa de
planejar os espagos rurais na escala do municipio, dentre elas:

a) O critério administrativo da delimitacdo dos limites da area
urbana e do espago rural pelo perimetro urbano, feita por lei municipal
¢ condicionada por interesses e perspectivas politicas e por relagoes
clientelistas com o mercado imobiliario (SANTORO, et al, 2004)

b) A fragmentacao politico-institucional representada pela
duplicidade de programas, projetos, agdes e orcamentos para o
rural e para o urbano decorrente da falta de integragao territorial
entre os planos e acdes de diferentes escalas. Essa fragmentacao se
expressa também na duplicidade tributdria e na sobreposicao de
legislagOes e competéncias que definem o parcelamento do solo
dentro do municipio, na qual o parcelamento do solo rural e a
arrecadagao do Imposto Territorial Rural (ITR) cabe, em principio,
a Unido e o parcelamento do solo urbano e arrecadagao de Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU), ao municipio (SAULE, 2004).

c) A existéncia de uma mudanga expressiva nos discursos
acerca do rural nas politicas de desenvolvimento territorial, porém
sem que esses discursos sejam concretizados em mudangas
institucionais capazes de transformar abordagens setoriais em
territoriais (FAVARETO, 2010).

Assim, da breve revisao aqui apresentada, destacam-se (1) a
permanéncia do nao reconhecimento do rural metropolitano, tanto
do ponto de vista dos diagnosticos quanto aos prognosticos para
seu desenvolvimento, frequentemente tratado de forma
homogénea, marginal e setorial — seja pela agricultura, seja pela
protecao ambiental; (2) a permanéncia da primazia do urbano
sobre o rural no planejamento das cidades-regidao ou metropoles; e
(3) as competéncias concorrentes ou fragmentadas e a falta de
integracdo entre setores e niveis de governo, que levam a diferentes
compreensoes e a descontinuidade dos processos de planejamento
regional que considere as dreas rurais como chave para o
desenvolvimento metropolitano.
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3. O Rural no SPAT e a RMSP

A localizagado, organizac¢do e a multifuncionalidade das &reas
rurais na RMSP, decorrem de multiplas transformagdes em fungao
do processo de produgao do espago urbano-industrial e da fungao
ecologica da capital (TRAVASSOS et al, 2019). Como pode ser
observado nos mapas a seguir (figuras 1 e 2), o cinturao de chécaras
e sitios agricolas situado nas adjacéncias do centro urbano da
metrdpole se caracteriza pela multifuncionalidade, com atividades
como producao de alimentos, local de moradia, prestacao de
servigos e industrias diversas.

Na figura 1, pode-se observar que a porgao leste da RMSP,
onde se localiza o SPAT, se destaca a ocupagao das terras para as
atividades agricolas, principalmente a hortifruticultura, que ocupa
cerca de 30% do territério. O levantamento mais recente do LUPA
(2016/2017) ratifica esses dados, apontando que esses municipios
figuram como aqueles que possuem maior drea plantada em
hectares, destacando-se em comparagao aos demais municipios da
RMSP e mesmo em relagdo ao Estado de Sao Paulo (figura 3).

Por outro lado, a oeste da metropole, observa-se uma maior
ocupagao do espago por usos associados a recreacdo, lazer e
segundas residéncias (figura 2) e, consequentemente, uma maior
rede de prestagio de servigos, estratificagdo do trabalho e
loteamentos. Chacaras, clubes e atividades relacionadas ao turismo
rural localizam-se mais densamente na por¢ao Norte e sudoeste,
possibilitados pela proximidade com os principais sistemas vidrios
da regidao e das demais manchas urbanas da Macrometrépole
Paulista (figura 2). Vale destacar também, que nessas regides houve
queda no total de drea plantada (em hectares) entre os anos de 1995
e 2017 (figura 4), o que sugere uma hipdtese de transformacao do
perfil da ruralidade na regido.
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Figura 3. Area plantada por municipio da RMSP 2016/2017.
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Figura 4. Area plantada por municipio da RMSP. Diferenca entre
2007/2008 e 2016/2017.
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Ao Sul da RMSP, a produgao agricola apresenta baixos valores
absolutos de area plantada em seus municipios (sobretudo na Regiao
Grande ABC) e em alguns casos, nao ha dados disponiveis nos
periodos observados, dificultando uma comparagao entre os ultimos
levantamentos do LUPA. Nesse sentido, é necessario apontar a
importancia da transparéncia e disponibilidade de dados — inclusive
para além da produgao agricola — para uma andlise mais apurada das
dinamicas territoriais do rural metropolitano. Juquitiba, por exemplo,
demonstra um caso preocupante pois a explosao dos dados
disponibilizados no LUPA 2016/2017, em compara¢gdo com o
levantamento anterior (2007/2008), contrasta com uma profunda
queda observada entre 1995 e 2008, dificultando a compreensao das
dinamicas do setor para elaboracao de instrumentos do planejamento
territorial e governanca.

Apesar da forte presenca de atividades rurais na RMSP, ¢
importante ressaltar que parte desta regido possui caracteristicas
de interface urbano rural (TRAVASSOS et al, 2020), ou seja, uma
paisagem hibrida, na qual dindmicas urbanas e rurais coexistem e
configuram um territorio de transi¢do entre estas duas categorias
espaciais (WOODS, 2009). Entretanto, a divisdo administrativa
urbano-rural brasileira nao possui um arcabouco tedrico e legal que
subsidie a elaboragao de censos, politicas publicas, planos de
desenvolvimento e instrumentos de regulagio para recortes
intermedidrios entre o rural e o urbano, prevalecendo, no caso da
RMSP, uma leitura sob o viés urbano no planejamento
(TRAVASSOS & PORTES, 2018).

3.1. O Sistema Produtor Alto Tieté

O Sistema Produtor Alto Tieté (SPAT) localiza-se a cerca de 50
km de distancia do marco inicial da capital paulista, na porcao
Leste da RMSP. E uma Area de Protecio e Recuperacio de
Mananciais, que fornece 15m? de dgua para 4,2 milhdes de pessoas,
localizada nos municipios de Biritiba Mirim, Mogi das Cruzes,
Salesopolis e Suzano, além de pequenas porg¢des dos municipios de
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Paraibuna e Ribeirdo Pires. Trata-se, principalmente, de uma regiao
que abriga dinamicas peculiares no contexto metropolitano, com
caracteristicas importantes para a definicio do Rural
Metropolitano.

A regiao do SPAT difere em natureza e grau das demais
regides rurais da metrdpole paulistana. Ao mesmo tempo em que
apresenta baixas conexdes cotidianas com as dreas mais
urbanizadas dos municipios que a compdem, apresenta um modo
de vida préprio na constituicao desse territorio. Assim, se por um
lado ela se conecta especialmente pela produgao de &agua e
alimentos, por outro, as rotinas e relagcdes que se estabelecem ali
podem ser consideradas tipicas de territdrios rurais, nos quais os
espagos de produgao se vinculam espacialmente com os espagos de
moradia e as atividades produtivas estdo mais proximas dos
condicionantes da natureza, em sitios, chacaras e unidades de
produgao agropecuaria de tamanhos diversos.

A geomorfologia e a pedologia da regidao indicam baixa
aptiddao a ocupagao urbana (IPT, 2014) e boa aptidao para a
atividade agricola, ainda que haja a necessidade de correcao de solo
em diversas situagdes (SILVA et al, 2009). Também concorre para a
aptidao agricola, o clima, entre quente e moderadamente quente, e
a pluviosidade, que segue o padrao da regiao, variando entre 34 e
42 mm, nos periodos mais secos, e 1256 e 1414 mm nos periodos
mais chuvosos (VALLIM, 2019).

Afastada do nticleo central da metrdpole paulista e dos setores
mais intensamente urbanizados, a regido do SPAT delimita-se
entre dois principais polos: Guarulhos e Mogi das Cruzes, por um
lado, e o ABC paulista, por outro. O estudo do IBGE (2015)
“Arranjos Populacionais e Concentragoes Urbanas no Brasil”
mostra que, na RMSP, os municipios que compdem o SPAT,
excetuando-se Mogi das Cruzes e Suzano, mantém fraca relagao
com os demais municipios metropolitanos, ou seja, a intensidade
relativa ou absoluta dos deslocamentos cotidianos para trabalho e
estudo entre municipios vizinhos é muito baixa e inexpressiva
entre esses e 0s demais municipios metropolitanos.
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Dessa forma, é possivel dizer que, a regido do SPAT possui
fraca conexao com o restante da regido metropolitana,
especialmente no que se refere aos deslocamentos cotidianos, o que
permite inferir que ha, nessa regido, territorialidades distintas
daquelas que compdem as relagdes urbanas metropolitanas.

Os dados disponiveis de uso da terra, embora nao sejam muito
atuais, atestam a grande complexidade que se observa no SPAT.
Apoiado em dados da EMPLASA, o IPT identificou a
predominancia de “areas agricolas” em 47,1% do SPAT, que
englobam, naquele estudo, as atividades de producao e as chacaras
de lazer. Em seguida, cobrindo 45% da area, estao os remanescentes
de vegetagao (IPT, 2014). Embora juntos conformem mais do que
90% do territdrio, o padrao de sua presenga é, com excecao das
areas mais ao Sul, absolutamente fragmentado, morfologicamente
um mosaico (figura 5).

Figura 5. Uso do solo no SPAT
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3.1.1.  Producdo agropecudria no SPAT

Um primeiro olhar sobre a producao demanda analisar os
produtos internos brutos (PIBs) municipais, ainda que os dados
agregados a divisao municipal nao permitam ver as especificidades
produtivas do SPAT, em especial nos casos de Suzano e Mogi das
Cruzes. Nesses municipios, ha forte presenca dos setores industrial
e de comércio e servigos que, além de elevar o PIB pela natureza da
formacao de precos dos produtos oriundos dessas atividades em
comparacao as atividades agropecudrias, faz com que eles se
destaquem na média territorial.

Essa diferenga entre os setores que compdem o PIB dos
municipios do SPAT pode ser observada na tabela 1, organizada
por Vallim (2019), que mostra a importancia do setor agropecudrio
na composicao do PIB de Biritiba Mirim e Salesdpolis, ao passo que
a atividade industrial faz grande diferenga no montante do PIB e
do PIB per capita em Mogi das Cruzes e Suzano.

Tabela 1. PIB dos Municipios Paulistas 2002-2014

PIB Total PIB Per Distribui¢ao do valor adicionado
. . capita (%) — 2014
Municipio (em mil R$
t (em R$
correntes) correntes) Agropecuaria Indastria = Servigos
Biritiba 704.945,01  23.449,70 53 5,6 41,4
Mirim
Mogidas 5 50733534 32.927,80 3,1 29,4 67,5
Cruzes
Salesopolis 182.389,17 11.325,71 14,9 4,3 80,8

Fonte: SEADE, 2016, organizado por VALLIM, 2019.

As atividades industriais e do setor terciario se concentram nas
areas centrais de Suzano e Mogi das Cruzes e, conforme as analises
do uso do solo e as visitas de campo indicam, no SPAT
predominam as atividades rurais — com bastante presenga da
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agricultura, mas também de sitios e chdcaras de lazer e de festas,
pesqueiros, casas de satde e clubes. Nesse sentido, é relevante
analisar os dados disponiveis do Censo Agropecuario de 2017
(IBGE, 2017), para uma leitura mais completa das particularidades
da multifuncionalidade na regiao.

Como pode ser observado na figura 6, Mogi das Cruzes é o
municipio que abriga o maior nimero de estabelecimentos
agropecudrios ou unidades de produgao agropecudria em toda a
RMSP, com 1379 unidades. Apesar da atividade ter pouca
participagao no PIB do municipio, sua presenga no territdrio é de
grande relevancia. Biritba Mirim e Salesépolis possuem,
respectivamente 432 e 331 estabelecimentos e mesmo Suzano
possui 348 (IBGE, 2017). Entre esses estabelecimentos, em Suzano,
Mogi das Cruzes e Biritiba Mirim, mais de 39% configuram-se
como pequenas propriedades. Em Salesopolis, esse valor é de 23%.
Nao ha, nos municipios do SPAT, estabelecimentos com dreas
superiores a 500 hectares.

Figura 6. Estabelecimentos agropecudrios por municipio e proporcao de
estabelecimentos agropecuarios até 4ha ().

Fonte: elaboragao propria.

Com relagao ao perfil do produtor, observa-se que, dentre os
estabelecimentos agropecudrios, aqueles pertencentes as mulheres
estdao na faixa entre 11,3% e 16,8%, valores inferiores aos demais
municipios da RMSP. No que concerne a idade, a propor¢ao dos
estabelecimentos agropecudrios pertencentes a jovens (menores de 30
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anos) também ¢é baixa. No perimetro do SPAT, esta proporcao varia
de 1,8%, em Salesopolis, a 4,9%, em Mogi das Cruzes, Suzano possui
2,3% e Biritiba Mirim 4,2% dos estabelecimentos nessa condigao
(IBGE, 2017). Infere-se, a partir desses dados, que a agricultura na
regido é praticada de forma mais tradicional que no restante da RMSP,
onde a presenca de mulheres e jovens é mais relevante.

A observacao da tabela relativa a presenca de produgao
pecudria na regido indica que a taxa de estabelecimentos
agropecudrios com criacdo de animais no SPAT ¢&
significativamente baixa, especialmente quando comparada ao
restante do Estado, com um maximo de 18% dos estabelecimentos
com bovinos, 7% com suinos e 13% com criacdo de aves. Para
comparagao, Paraibuna, que possui um pequeno trecho de seu
territério no SPAT, apresenta 65.7% de estabelecimentos com
criagao de bovinos e 41.3% de criacao de aves (IBGE, 2017).

Tabela 2. Numero de estabelecimentos agropecudrios no SPAT

Numero de estabelecimentos agropecuarios —
Resultados preliminares Censo Agro 2017
Suinos,
Idade - Aves, p?r.
Produtos espécies
L Porsexo menor vendae .
Municipios da lavoura - de Bovinos
, . Mulheres que30 producao .
temporaria efetivo
anos de ovos
da
pecuaria
Biritiba Mirim 432 59 18 26 3 9
Mogi das 1379 184 67 124 23 73
Cruzes
Salesdpolis 331 45 6 21 6 70
Suzano 348 39 8 30 12 16
Paraibuna 368 31 13 152 49 242
Ribeirao Pires 12 3 - 1 0 0

Fonte: Censo Agro, 2017. Elaboracao propria.
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Assim, é possivel dizer que os estabelecimentos no SPAT sao
predominantemente agricolas, com propriedades relativamente
pequenas e pertencentes a homens com mais de 30 anos, o que
também foi percebido durante as visitas de campo. Nesse universo se
destaca a produgao de horticolas, reflexo das condigdes morfoldgicas
e estruturais do SPAT: disponibilidade hidrica e sua formagao
pedologica, bem como de sua localizagdo privilegiada, nas
proximidades de varios centros consumidores. O mapa abaixo (figura
7) apresenta a producao de alguns itens tradicionalmente produzidos
pela agricultura familiar, em que se destacam os municipios de Mogi
das Cruzes e Biritiba Mirim, pelo total produzido.

Produg@o de Horticultura (T)
[ Perimetro SPAT 38500 - 57700
. 0-19300 57700 - 77000
19300-38500 W 77000 - 96000 0 75 15km
Obs.: A produgao de hoticultura & o produto da soma em toneladas por municipio
~ de: Abobrinha Alface; Alemitdo Cebolinha, Couve; Pepin; Riicula e Salsa Fonte: Censo Agro(2017); APRM ATC (2015).
|| Obs2: Resutados preliminares Censo Agro 2017. (Munipios em cinza sem dacos) Elaboraio: LaPlan - UFABC/MacroAmb (2019).

Fonte: elaboragéo prépria.

As visitas de campo também mostraram que ha uma grande
utilizacdo de aditivos agricolas na regiao, em alguns trechos de
Biritiba Mirim e Mogi das Cruzes, onde € possivel sentir em longos
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trechos o odor de agrotdxicos. Também foi possivel observar
diretamente sua aplicagdo em ao menos duas situagoes (figuras 8 e 9).

Figuras 8 e 9. Fotos de aplicacao de defensivo agricola em Suzano e
irrigacdo em horticultura, em Biritiba Mirim

A L™

Fonte: Bruna Fernandes, 2018. Fonte: Luciana Travassos, 2017.

E também relevante, nos dados e na paisagem do SPAT, a
producao de madeira, lenha para construgao civil e toras para
producao de papel (figuras 10, 11 e 12). As indtstrias Suzano Papel
e Celulose e Fibria Celulose, agora fundidas, possuem forte
presenga na regiao e o plantio de eucalipto e pinus avangou
bastante nos ultimos anos, principalmente no municipio de
Salesdpolis, ao se levar em conta os dados produzidos pelos trés
Levantamentos de Unidades de Producao Agropecudrias, LUPAs,
(SAA/CATI/IEA, 1995; 2007; 2017) e Censos Agropecudrios (IBGE,
2006; 2017). Em que pese o fato de os dados desse tipo de produgao
nao estarem disponiveis para todo o Estado, o municipio aparece
na ultima faixa, com relacio ao numero de estabelecimentos
produtivos e na faixa intermedidria com relagdo a quantidade
absoluta de metros ctibicos produzidos.
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Figura 10. Silvicultura em Salesopolis

A S e
Foto: Gabriel Machado, 2018

Figura 11. Depdsito de toras em frente a industria Suzano Papel e
Celulose

Foto: Eduardo Lavigne, 2017
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Figura 12. Venda de madeira para constru¢ao em Mogi das Cruzes

eril bag

7 Foto: Bi‘una Fernahdes, 2019

Orural do SPAT nao se encerra nas lavouras, pastos e quintais.
Nesse sentido, tanto os estudos que relacionam a natureza
semantica e toponimica da regido, bem como sua histdria
(EDELSVITHA, 2008; LEONE et al. 2009) e os trabalhos de campo
demonstram outras atividades rurais nao agricolas existentes, fruto
do processo histdrico e cultural e de sua relagdo com as areas
urbanas metropolitanas. E possivel observar tanto a producio
artesanal e de pequenas industrias associadas a agricultura que,
embora em pequena propor¢ao, sao relevantes na renda de
diversas familias, para comércio e servigo locais. Por outro, nota-se
a existéncia de sitios e chacaras de eventos e lazer, pousadas, locais
para tratamento de adictos e edificagdes que compdem o
patrimodnio histérico do Estado.

Em suma, a multifuncionalidade é prépria de territdrios que
podem ser identificados sob a abordagem da nova ruralidade.
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Porventura, a investigagdo em sitio pode registrar outras
manifestagdes atreladas ao simbdlico e a perpetuagao de habitos de
origem rural e urbana. Nesse sentido, € possivel afirmar que ha
uma ruralidade especifica no Sistema Produtor Alto Tiete.
Conformada por pequenos loteamentos de casas, algumas
centralidades, vastas areas de chdcaras e sitios, a paisagem mais
recorrente da regido se da por expressivas unidades de
horticultura, ao lado de remanescentes de vegetagio de Mata
Atlantica. Os dados do Censo Agropecudrio se confirmam pelas
anélises empiricas. E, de certa forma, surpreendente revelar que
essa area ¢ uma das maiores produtoras de alimento in natura do
Estado Sao Paulo, perdendo somente para outra regiao também
contida na Macrometrdpole Paulista, na proximidade de Sorocaba.

Diferentemente de outras regioes situadas no Cinturao Verde
da Cidade de Sao Paulo, onde o rural se conforma mais fortemente
por atividades relacionadas ao lazer, no SPAT ¢ a agricultura que
da o tom da paisagem. A seguir, serao apresentados instrumentos
de planejamento territorial regionais e municipais que incidem na
regiao com o objetivo de observar como compreendem e tratam
com essas caracteristicas.

3.1.1 Instrumentos de planejamento regional

Na escala regional, destacam-se dois instrumentos que incidem
sobre o SPAT: o Plano de Desenvolvimento Integrado (PDUI) da
Regiao Metropolitana de Sao Paulo, e o Plano de Desenvolvimento e
Protecao Ambiental (PDPA). O primeiro € voltado ao planejamento
territorial integrado da metropole, incluindo dreas urbanas e rurais e
o segundo é voltado especificamente a protecdo e recuperacao das
bacias hidrograficas integrantes do SPAT. Ambos serao analisados
aqui no que tange ao rural.
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PDUI

Conforme o Estatuto da Metrépole (Lei Federal 13.089, de 12 de
janeiro de 2015) , o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado —
PDUI — ¢é o instrumento que estabelece as diretrizes para o
desenvolvimento regional necessarias a gestao compartilhada em
regides metropolitanas e aglomera¢des urbanas, com base em
processo permanente de planejamento. O plano também institui um
novo sistema de governanga interfederativa com principios
fundamentados no artigo 25, §3° da Constituigao Federal de 1988.

Fruto de um processo participativo, iniciado em 2015,
envolvendo prefeituras, érgaos do governo estadual, representantes
dos setores produtivos, organizagdes nao governamentais e
universidades, o projeto de lei do PDUI da RMSP foi encaminhado
a Assembleia Legislativa em 2019 e até o momento nao foi aprovado.
Uma vez tornado lei, serd o instrumento de planejamento e gestao
do territorio metropolitano, com principios, diretrizes e politicas
para o desenvolvimento sustentdvel da regido, que deverao ser
incorporados nos instrumentos de planejamento municipal.

O PDUI é estruturado em quatro eixos: Desenvolvimento
Economico, Social e Territorial; Habitacdao e Vulnerabilidade Social;
Meio Ambiente, Saneamento e Recursos Hidricos e Mobilidade,
Transporte e Logistica. O rural aparece nas diretrizes do primeiro
— desenvolvimento do turismo e da economia verde, com base no
uso sustentavel e na recupera¢ao do meio ambiente —, e do terceiro
— promover a manutengao das atividades rurais e agricolas
associadas a conservagao ambiental, promover instrumentos de de
sustentacdo econdmica dos ativos ambientais e conter a expansao
urbana sobre as unidades de conservacao e outras dreas protegidas,
sobretudo as dreas de protecao ao mananciais e as de producao
agricola sustentavel.

O rural é entendido no PDUI nao apenas como agricola, mas
também como patrimonio ambiental e cultural, em sintonia com o
paradigma do novo rural pluriativo e multifuncional. Nesse
sentido, ¢ interessante ressaltar que no caderno de propostas —
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documento que consolida as propostas elaboradas durante o
processo participativo que subsidiou a elaboragdo da minuta do
projeto de lei — consta a diretriz “promover a implantacao de
paisagens agricolas multifuncionais, tornando os sistemas
produtivos vetores de conservagdao ambiental”. Embora essa
diretriz ndo tenha sido incluida no texto final da minuta, a ideia
estd implicita na proposta de ordenamento territorial.

O ordenamento territorial proposto é organizado em trés
niveis: macrozoneamento, estratégias para agao metropolitana e
areas de intervencao. As ultimas nao estao definidas na minuta,
posto que deverao ser pactuadas no ambito da Agéncia de
Desenvolvimento da RMSP e suas respectivas Camaras Tematicas,
a serem criadas apds a promulgacao da lei. O macrozoneamento
propoe cinco macrozonas, divididas de acordo com as restrigoes a
urbanizagdo, provisdao de servigos ecossistémicos e dinamicas
rurais e, também, conforme as possibilidades de adensamento do
tecido urbano e do melhor aproveitamento do investimento urbano
j& instalado.

Duas macrozonas compreendem os espagos rurais e de
interface urbano rural: a Macrozona de Preservacdao Ambiental
(figura 13) e a Macrozona de Diversificagao de Interesse Ambiental
(figura 14). A primeira corresponde as unidades de conservacao de
protecao integral, onde nao cabem diretrizes de ordenamento
territorial, posto que estas sdo regidas pelos planos de manejo
dessas unidades. J& a segunda, que corresponde a maior parte do
territério do SPAT, tem por fungdes: conciliar a conservagao do
patrimonio socioambiental e urbano e seus servigos ecossistémicos
com o desenvolvimento de atividades urbanas, rurais e economicas
diversificadas; contribuir para a manutencao de areas livres da
ocupacao urbana: garantir a restauracao e manutencdo das zonas
de amortecimento das unidades de conservagao e garantir a
prestacdao de servigos ecossistémicos (de provisdo, de regulacao,
culturais e de suporte) essenciais para a sustentagao da vida
urbana. Entre as diretrizes para essa macrozona estd a de
“promover o uso sustentavel, incluindo a manuten¢do e o
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incremento das atividades rurais” (SAO PAULO (Estado),
CDRMSP, 2019). Embora o plano nao explicite quais atividades
pretendem ser incentivadas, entende-se aqui que o uso da
expressao “atividades rurais”, ao invés do enfoque estrito na
agricultura, indica que ha espaco para uma abordagem
multifuncional do rural.

Figura 13. Macrozona de Preserva¢do ambiental

RMSP

06 10 _16Km el e WI5RES
— — S Lo

Fonte: CDRMSP, 2019, p.20.
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Figura 14. Macrozona de Interesse Ambiental da RMSP
RMSP , x )

o

Macrozoneamento

Macrozona

B Owersificagdo de Interesse Ambiental

Convengdes Cartograficas

T umite RMSP Hidrografia
Municipios RMSP Sisterna Viano Principal

Elaboragdo Emplasa, 2019
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Fonte: CDRMSP, 2019, p.23.

O segundo nivel, o das estratégias de acdo metropolitana, visa
orientar a agdo integrada, organizando e articulando as politicas
publicas que afetam o territério da RMSP. Sao cinco as estratégias
propostas: Rede de Centralidades; Sistema de Transporte, Mobilidade
e Logistica; Sistema de Areas Verdes e Areas Protegidas;
Enfrentamento da Precariedade Urbana e Habitacional e Gestao de
Riscos. Dentre as diretrizes do Sistema de Areas Verdes e Areas
Protegidas (SAVAP) estd a manutengao de dreas rurais e atividades
agricolas sustentaveis nas dreas periurbanas da metrépole.

O PDUI recomenda a adogao de politicas de incentivo ao
adensamento urbano e de contencdo da expansao urbana periférica,
com vistas a reducao da pressao sobre as “dreas ambientais” e sobre
as dreas rurais para protecao dos ativos ambientais disponiveis, bem
como da produgao agropecudria nas dreas de fronteira rural/urbana
com a possibilidade de incorporacdo de instrumentos de
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compensagao financeira na aplicagao dessas politicas. Para tanto, uma
das agOes propostas no SAVAP é o desenvolvimento de um plano de
apoio e incentivo as atividades agricolas e agropecuarias que
promovam seguranca alimentar e ambiental, bem como a agricultura
urbana e periurbana.

PDPA

O Plano de Desenvolvimento e Protecao Ambiental (PDPA) se
propde a ser um instrumento de planejamento estratégico para
implementagao das Areas de Protecio e Recuperacao de
Mananciais (APRMs). Apresenta diretrizes para politicas publicas
setoriais, metas e programas de controle e recuperagao ambiental,
além de programas de investimentos, entre outros. Este plano
estabelece também zonas de ocupacdo diferenciadas, metas de
qualidade de 4gua para os mananciais, mecanismos de controle e
fiscalizagao, de planejamento e gestao, e de recuperacao das dreas
degradadas. Cada Area de Protegio e Recuperacio de Mananciais
tem o seu PDPA, que por sua vez norteia a Lei Especifica de
Protecao e Recuperacao de Mananciais.

O PDPA dos Mananciais do Alto Tieté Cabeceiras,
correspondente ao SPAT, aponta alguns passivos oriundos da
producao do espago, mas também os caminhos pensados para seu
futuro. Adotando uma abordagem setorial, o plano reconhece a
importancia da agropecudria para a economia da regido. Traz um
programa especifico para essa atividade visando diminuir seus
impactos sobre os mananciais de abastecimento, propondo:
mapear detalhadamente solos, dreas de erosao e assoreamento;
elaborar plano de saneamento rural, tratar as perdas na irrigacao e
mitigar a poluicdo difusa; estudar e controlar o comércio,
transporte e uso de agrotdxicos, para diminuir seus impactos para
a producgao de agua; e definir uma politica de pagamento por
servigos ambientais.

A Lei Especifica da Area de Protecio e Recuperagao dos
Mananciais do Alto Tieté Cabeceiras é muito mais focada nos usos
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e infraestruturas urbanas do que seria de se esperar, dada a grande
presenca do rural na regido. Além disso, a lei é pouco diretiva e
generalista. O zoneamento estabelecido reflete essa questao,
colocando praticamente toda a area rural e de interface urbano-
rural em uma dUnica categoria, a Subdrea de Conservagao
Ambiental, com mesmos parametros de parcelamento e uso do solo
(Figura 15). Ao estabelecer como fragao minima de parcelamento
do solo 7.500 m? — area que corresponde a menos da metade do
modulo rural na regido —, a lei deixa a critério dos municipios a
incorporacao de dreas rurais aos perimetros urbanos. Ressalta-se
que tampouco o PDUI traz diretrizes nesse sentido.

Figura 15. Zoneamento da APRM-ATC

¥ )]

SALESOPOLIS

L‘) CARAGUATATY

SAO SEBASTIAQ

BERTIOGA

. -~ SANTO ANDRE

Subéreas da Lei Estadual n° 15.913/2015 no SPAT (D
| Subérea de Baixa Densidade - SBD [ Subérea de Ocupagsio DI -s0D [ | ! ontrolada - SUCt
3 6 9km
Subdrea de Conservagao Ambiental - SCA [l Subdrea de Urbanizagso Consolidada - SUC I (S (|
Perimetro do SPAT Fonte: IBGE (2010).

Elaboragio; LaPlan/UFASC, 2019.

Fonte: SMA/CPLA/DPAE, 2015. Elaboragao propria.

Cabe ressaltar aqui que nenhum dos instrumentos aqui
analisados aborda esse ponto importante. No que tange a
ruralidade, tanto o PDUI como o PDPA sao generalistas e pouco

diretivos. O primeiro, pelo menos conceitualmente, incorpora o
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paradigma do novo rural, tratando-o como um territdrio
multifuncional e pluriativo. Ja o segundo ndo avanga para além da
abordagem setorial. Pode-se afirmar, portanto, que nos
instrumentos de planejamento regional, o novo rural esta
parcialmente presente no discurso, mas ainda nao na pratica, uma
vez que o PDUI nem ao menos foi aprovado.

3.1.2 Instrumentos de planejamento municipal

Saindo da escala regional, duas importantes formas de legislar
sobre as areas rurais localmente sao por meio do Plano Diretor —
que tem como objetivo geral orientar o desenvolvimento e
crescimento de um municipio — e do estabelecimento de conselhos
que atuem sobre as areas rurais, com o objetivo de propor diretrizes
para politicas publicas, fiscalizacdo, controle e deliberacao.

Apesar de localizados na mesma regiao, com similaridades
territoriais, o conteudo dos planos diretores e a estrutura
organizacional =~ dos  municipios do  SPAT  diferem
consideravelmente entre si. Como pode ser observado na tabela 3,
de acordo com dados da Pesquisa de Informagdes Basicas
Municipais de 2017 (IBGE, 2018), dos quatro municipios com maior
extensado territorial inserida no SPAT, apenas um possui tanto
conselho quanto legislagio que trata do zoneamento, uso e
ocupagao do solo e parcelamento rural.

Tabela 3. existéncia de conselho rural e legislagcao do solo rural no SPAT

Conselho Rural Legislacdo que trata do solo

rural
Municipios Possui Quantidade | Zoneamento
de reunioes ou uso e Parcelamento
Conselho . N
Rural realizadas em | ocupacao do Rural
2017 solo rural
Biritiba-
iritiba Nio X Sim Sim

Mirim
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Mogi das Sim 12 Sim Sim
Cruzes

Salesopolis Sim 6 Nao Nao
Suzano Sim 6 Sim Nao

Fonte: IBGE, 2018. Elaboragao prépria

A seguir sao apresentados de forma sintética cada um dos
municipios da tabela acima, dando énfase aos seus
direcionamentos no plano diretor e entendimentos do que sao e
para onde devem caminhar as areas rurais dentro do municipio.

Biritiba Mirim

O municipio de Biritiba Mirim nao deixa explicito as
informagOes sobre as caracteristicas e atrativos do espago rural. As
leis ndo estao expostas no site da prefeitura e seu plano diretor
vigente data de 2004, nao ha lei de uso e ocupagao do solo, nem
publicacao oficial de plano de turismo.

De acordo com a lei complementar n° 05, de 26 de novembro
de 2004, que aprova o Plano Diretor do municipio, existem claros
indicativos de incentivos para a ampliagao e adensamento das
areas urbanas, propondo maior aproveitamento do potencial
construtivo dos lotes e ampliagao das atividades dos setores de
comércio e servigos em um poligono maior no eixo principal da
cidade. As areas urbanas sao consideradas como aquelas que ja
estdo efetivamente ocupadas ou parceladas e pela concentragao de
infraestrutura, enquanto a delimitacao das areas rurais equivale a
tudo que ndo se encontra ocupado por urbanizagao.

Embora a questao ambiental seja sugerida no Plano Diretor, a
importancia da conservacao e usos que garantam a qualidade
ambiental é atribuida ao sustento das futuras geragoes, porém sem
diretrizes associadas.
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A atividade mais importante no municipio é a agropecudria
(REIS, 2016), contudo, seu tratamento no Plano Diretor de 2004 nao
¢ territorial. Ha algumas previsoes de programas com o intuito de
inserir pequenos produtores rurais na economia local, incentivar a
exploragdao do turismo e lazer e a criagdo de cooperativas, no
entanto, evidéncias de sua implementagao ou desdobramentos nao
foram encontradas.

Figura 16. Galpdes agricolas em Biritiba Mirim

Foto: Gabriel Machado, 2019.

Por outro lado, o municipio conta com um Conselho
Municipal de Desenvolvimento Rural cadastrado na
Coordenadoria de Desenvolvimento Rural Sustentdvel da
Secretaria de Agricultura e Abastecimento do governo do Estado
de Sao Paulo No entanto, o Plano Municipal de Desenvolvimento
Rural Sustentavel nao se encontra disponivel e também nao foram
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encontradas noticias que evidenciam quaisquer atividades
relacionadas ao plano ou ao conselho.

Sendo assim, embora o municipio de Biritiba Mirim possua em
seu territdrio expressiva atividade rural, principalmente no tocante
a producao agricola, o processo de acompanhamento dessas
atividades e das politicas voltadas a elas € dificultado pela auséncia
de informagdes e publicacoes oficiais da prefeitura. Além disso, os
obstaculos no acesso a informacgado sobre as dinamicas territoriais
atuais, dificultam uma analise do carater dado a elas atualmente
pelo municipio, uma vez que seu principal instrumento de
ordenamento encontra-se desatualizado.

Mogi das Cruzes

Mogi das Cruzes ¢ o municipio mais populoso da regidao do
Alto Tieté Cabeceiras e, depois da capital, € o que possui a maior
area da Regiao Metropolitana de Sao Paulo. Apresenta expressiva
produgao de hortifruticultura, com aproximadamente 30 mil
hectares de producao e quase 6 mil pessoas ocupadas em
estabelecimentos agropecudrios. Além disso, desde novembro de
2017, Mogi das Cruzes recebe o titulo de “Municipio de Interesse
Turistico”, havendo um Plano Diretor de Turismo instituido desde
dezembro de 2016.
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Figuras 17 e 18. A esquerda, entrada do Casarao do Cha. A direita,
Club Med Lake Paradise, as margens do reservatdrio de Taiagupeba.

Fonte: foto Bruna Fernandes, 2019. Fonte: foto: Eduardo Lavigne, 2017.

O Plano Diretor vigente do municipio, aprovado pela Lei
Complementar n® 150 de 26 de dezembro de 2019, atrela o
desenvolvimento das areas rurais ao fortalecimento das atividades
agropecudrias, mas também ao turismo rural, a prote¢ao ambiental,
a produgao de dgua e utilizagao para lazer. Diferentemente do PD
que o antecedeu, o plano de 2019 aposta fortemente nas atividades
turisticas em todas as suas macrozonas rurais, além do
fortalecimento da agricultura familiar.

H4 uma maior preocupagao com a contengao da ocupagao,
com estratégias definidas para coibir a expansao do perimetro
urbano no municipio sobre as dreas de interface rural-urbana, para
que se mantenham com baixa densidade construtiva e
populacional. Nesse sentido, o plano busca valorizar a coexisténcia
entre nucleos urbanos isolados, sitios, chacaras e atividades
agricolas, caracteristica dessas dreas.
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Figura 19. Sitio e silvicultura em Mogi das Cruzes

Foto: Bruna Fernandes, 2018

Salesopolis

Na lei complementar n®9, de 19 de abril de 2018, que dispde sobre
a revisdio do Plano Diretor Participativo, a politica de
desenvolvimento urbano apresenta em primeiro lugar a consolidacao
da estancia como polo de atragao turistica e ambiental, em
consonancia com o resguardo das dreas de interesse ambiental do
processo de urbanizagao. O turismo ¢ tido como um dos principais
pilares ao desenvolvimento do municipio, ao lado do estimulo as
cadeias produtivas do agronegocio para o desenvolvimento rural.
Embora a politica de desenvolvimento rural ndo abranja outras
atividades que ndo as agricolas e de turismo, hd a sinalizagao do
interesse do desenvolvimento delas de forma sustentavel, de modo a
nao comprometer a qualidade ambiental e preservar as caracteristicas
cénico-paisagisticas existentes.

Para os espagos urbanos, é notdria a intencao de controle de
sua expansao, tendo coibida a implantagdo de novos
assentamentos e, inclusive, limitando os investimentos em
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ampliagdo da capacidade do sistema vidrio, exceto para
manutencao das estradas vicinais.

Portanto, fica evidente tanto no Plano Diretor Participativo,
quanto no Plano Municipal de Desenvolvimento Turistico o
direcionamento para o desenvolvimento rural pela produgao
agricola e pelos seus atrativos turisticos e culturais.

Suzano

O Plano Diretor de Suzano, aprovado em dezembro de 2017,
apresenta, de inicio, alguns problemas, como a utilizagao de termos
sem a especificagdo dentro da lei o que impede uma correta
interpretacdo. Isso pode ser observado, por exemplo, em um dos
objetivos, "direcionar o crescimento e desenvolvimento
sustentavel'(Lei Complementar n.312/2017 art.15, §1°, inciso II),
mas sem definir o que é entendido como desenvolvimento ou
sustentabilidade pelo corpo técnico e gestor do municipio.

Este plano determina seis macrozonas, sendo cinco urbanas e
apenas uma rural; duas das quais estdo inseridas no SPAT: a
Macrozona de Protecdo e Recuperagdao ao Manancial (MPRM),
considerada rural e a Macrozona de Ocupagao Controlada (MOC),
urbana, mas com menc¢ao em seus objetivos a permanéncia dos
usos rurais pré-existentes e a compatibilizacao das ac¢des com a lei
especifica da APRM-ATC (Lei Estadual n® 15.913, de 2015). No
entanto, simultaneamente sdo incentivadas atividades conflitantes
com esse objetivo, como a implantacao de centros de logistica, que
podem causar grande impacto na paisagem rural da regiao.

A MPRM possui em seus objetivos pontos que avangam sobre
o tradicional rural produtivista, mencionando a promogao de
atividades como pesquisa e educagdo ambiental,, a conservagao
dos servigos ambientais, o ecoturismo e o turismo rural,
apresentando caracteristicas de uma visao mais aproximada da
multifuncionalidade do rural. Além de propiciar multiplas
estratégias de desenvolvimento rural sustentavel na regidao, a
abordagem multifuncional encontra aderéncia nos diversos usos
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que se apropriam da paisagem rural observados nos levantamentos
de campo (figura 16). Além disso, cabe ressaltar que as
centralidades rurais do municipio, sao categorizadas como Zonas
Especiais de Localidades Urbanas (ZELU) inseridas dentro da
macrozona rural.

Figura 20. Atividades do rural em Suzano

Foto: Bruna Fernandes, 2019

Ainda no Plano Diretor fica determinado que o Poder
Executivo Municipal devera elaborar um Plano Municipal Rural.
Diferentemente dos objetivos estipulados para a macrozona rural,
aquelas estipuladas para sua elaboracdo possuem um viés
marcadamente produtivista, com objetivos como a promogao de
capacitagao para o uso racional dos insumos e defensivos agricolas
e a permanéncia do homem no campo por meio da melhoria na
comercializagdo em fungao da implantacao de entreposto ou
galpdes de agronegdcios. Fica estipulado também que, apos a
elaborac¢ao do Plano Municipal Rural, o municipio deveria instituir
um Programa Municipal de Incentivo e Desenvolvimento Rural a
fim de implementar uma politica de valorizagao das atividades
econdmicas na zona rural do municipio.
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Entretanto, ndo foram encontradas noticias ou discussdes
preliminares para a elaboracao do Plano Municipal Rural, mas é
importante ressaltar a presenca de um Plano Municipal de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel para os anos de 2010 a 2013.
Embora este plano tenha um olhar voltado para a produgao
agropecuadria, sendo a atividade do turismo rural a tinica citada que
vai além da cadeia produtiva da agricultura, ele traz reflexdes
importantes para compreender as dificuldades do turismo na
regiao ao apontar a inseguranca e resisténcia dos produtores a
exploracao do turismo, a infraestrutura deficiente e a falta de
continuidade do projeto de turismo.

Figura 21. Producao de hortalicas e silvicultura em Suzano

Foto: Bruna Fernandes, 2019

4. Conclusiao

Embora a heterogeneidade territorial do rural brasileiro venha
ganhando for¢a nas discussdes a respeito do desenvolvimento
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territorial nacional, a maioria dos planos e politicas de
desenvolvimento estdao formatados sem considerar a
heterogeneidade intrarregional de ruralidades existentes (BITOUN
et al, 2015). Apesar da sua importancia para a economia, a coesao
social e a sustentabilidade ambiental e de sua persisténcia no
processo de urbanizagao brasileira, os espagos rurais ainda sao
pouco regulados, havendo, inclusive, sobreposi¢io de
competéncias constitucionais (SAULE, 2004; BITOUN et al, 2015).

No ambito do planejamento municipal em regides altamente
urbanizadas, é preciso superar a visao tradicional do planejamento
urbano sobre as areas rurais, de modo a construir um modelo de
desenvolvimento territorial mais equilibrado. Para tanto, é
necessario lidar, pelo menos, com os desafios levantados na revisao
de literatura. Considerando os trés pontos destacados aqui, é
possivel debater os instrumentos de planejamento territorial
regional e municipal que incidem no SPAT, para compreender em
que medida as observagdes presentes na literatura sao aderentes ao
que se observa na regiao.

Em primeiro lugar, ndo é possivel afirmar que ha, nas trés
escalas de planejamento estudadas, o reconhecimento do rural
metropolitano, uma diminuicao da primazia do urbano sobre o
rural ou uma nova estrutura institucional que dé respaldo a
elaboracao e implementacao de politicas de desenvolvimento
regional que insiram o rural de forma abrangente.

Embora o PDUI possua um discurso aderente a uma
abordagem territorial e ndo setorial no rural, e ndo o trate de forma
totalmente marginal, os objetivos associados a esse discurso sao
generalistas, pouco diretivos e bastante vinculados as fungdes que
esses territorios podem ter em relagdo ao urbano — mantendo a sua
primazia em todos os aspectos do plano. Além disso,
aparentemente o diagndstico nao considera as heterogeneidades
do rural metropolitano, o que se reflete no macrozoneamento que
trata de forma igual processos diferentes de producao do espaco.
Mais preocupante ¢, atualmente, a propria aprovagao do plano e
sua implantagao, uma vez que toda a estrutura de planejamento
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regional do governo do Estado de Sao Paulo foi desfeita e a
estrutura e centralidade da recém criada Secretaria de
Desenvolvimento Regional, atual responsavel pela elaboragao e
implantacao de PDUISs, ainda é incerta, bem como a forma que se
dara sua relagdo com os municipios.

No PDPA, a situagao parece inversa: o diagnostico trouxe de
forma mais detalhada as dinamicas territoriais do rural no SPAT,
contudo, ainda fortemente apoiada em uma visao produtivista e
setorial do rural. A lei especifica oriunda deste plano tratou a regiao
de forma homogénea, sendo muito mais detalhista nas areas
urbanas. Além disso, a lei ndo traz nenhum instrumento que possa
conduzir ao desenvolvimento rural sustentavel, nem mesmo para
o setor que reconhece, o agricola.

Com relagdao a competéncia, o fato de que ambos os planos
estruturam o rural inserido no ambito da protecao ambiental leva
a responsabilidade por legislar sobre o0 uso e parcelamento do solo
como competéncia concorrente. Em que pese o questionamento do
municipio, muitos juristas consideram que, em matéria ambiental,
todos os entes podem legislar, sendo que os entes estaduais e
municipais somente podem expandir a protegao estabelecida pelo
nivel superior (BOHN, MARASTONI, MATTEDI, 2014).

Os planos diretores municipais, por sua vez, também parecem
avangar na constru¢ao de um discurso do rural como um territério
e ndo como um setor. Com excecao de Biritiba Mirim, cujo plano
estd muito desatualizado, os demais municipios do SPAT
reconhecem diversas atividades rurais nao agricolas e indicam a
necessidade de compreender as dinamicas presentes para atuar
sobre este espago. No entanto, os proprios planos conduzem a
atuacdo, confirmando as limitagdes dos planos diretores e seus
instrumentos ideados para tratar 4reas rurais em qualquer
conjuntura. Nesse caso, embora os planos diretores pudessem
avancar — e muito — em instrumentos apropriados para as
realidades municipais, inclusive pensando estratégias conjuntas
para tratar o mesmo territorio, que ultrapassa as divisoes
administrativas, sua concep¢ao com evidente primazia para o
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urbano nao oferece aos gestores municipais possibilidades de
compreender e direcionar o desenvolvimento rural — que segue
sendo, para os municipios, o territério do nao.
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Capitulo 9

Atores sociais no plano de desenvolvimento rural de
Montenegro-RS: desafios e perspectivas

Cidonea Machado Deponti
Tanise Dias Freitas
Markus Ervin Brose

1. Introdugao

Desde inicio da redemocratizacao as atribuicoes do Estado de
Bem-Estar Social vém sendo ampliadas, tornando o processo de
planejamento do espago rural tanto mais ambicioso como mais
complexo. Apds a Constituigao Federal de 1988, os anos 1990 foram
marcados pelo entusiasmo com a descentralizacao do Estado,
criando através dos conselhos municipais instancias locais de
planejamento participativo.

E neste periodo também que a participacio da sociedade civil se
amplia no planejamento e implementagdo das politicas para o
desenvolvimento rural. No campo das agendas, ficava evidenciado que
o rural estava além do setorial, do produtivismo econdémico e
tecnolégico, mas um rural constituido por diferentes grupos em
condigdes sociais e econdmicas amplamente desiguais. O grande desafio
no redesenho das politicas deste periodo foi (e ainda é) promover o
didlogo entre esses diferentes atores e seus interesses, somando ao debate
as demandas das agendas internacionais, como a pauta do
desenvolvimento sustentavel, que permanece até os dias atuais.
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A diversidade das instancias municipais de participagao
cidada, contando com mais de 20 conselhos setoriais por
municipio, convivem com as instituicoes formais de gestao do
desenvolvimento municipal, as Prefeituras e as Camaras
Municipais. Esse arranjo institucional convive, além disso, com o
legado da centralizacdo dos anos 1970, os bragos operacionais do
governo federal no territorio, como autarquias de desenvolvimento
regional ou agéncias de planejamento. As trés esferas da federacao
planejam simultaneamente, mas a empiria registra que pouco
dialogam entre si.

No entanto, diferentes atores sociais se envolvem com o
planejamento e a implementagao de politicas, sejam elas no ambito
federal, estadual ou municipal. Governos, movimentos sociais,
organizagdes nao-governamentais, extensionistas, sindicatos,
associagoes, cooperativas e grandes empesas atuam conjuntamente
sob um mesmo espago, com maior ou menor forga politica na
tomada de decisao, dando assim o direcionamento das politicas
para o desenvolvimento rural nas suas diferentes geragoes.

Assim, o presente capitulo visa contribuir ao debate sobre
desafios atuais ao Plano Municipal de Desenvolvimento Rural
(PMDR), mediante reflexdes a partir de processo de planejamento
em curso no municipio de Montenegro-RS. Iniciado a partir de
mobiliza¢oes pelo Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural,
em 2018, essa iniciativa visa a revigorar a mobiliza¢ao comunitdria
e promover mudangas planejadas, através do didlogo entre
liderangas comunitdrias, técnicos de organizagdes atuantes no meio
rural e representantes da Prefeitura’.

Para além da elaboragio de um plano, a estratégia
participativa reside na construcao de uma visao conjunta para a
gestdo compartilhada do territério, minimizando eventuais

! Mudangas intempestivas que se sobrepde a processos de planejamento
apresentaram-se rapidamente, como o distanciamento social imposto pela
pandemia do Covid-19, a partir de margo de 2020, ou a troca da administragao
municipal, em janeiro de 2021.
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divergéncias organizacionais ou conceituais. Faz-se necessario
destacar que, no campo tedrico-empirico ndo se trata apenas de
substituir politicas elaboradas pelo espectro normativo-racionalista
pelo modelo participativo, mas redefinir e reorientar o olhar sobre
o rural, considerando as interfaces, os jogos de poder, as arenas, os
dominios, as redes etc.

Para estruturar a interpretacdo das agbes em curso em
Montenegro, esse artigo utiliza a Perspectiva Orientada ao Ator
(POA), langada na segunda metade do século XX, é resultado de um
trabalho de pesquisa de longos anos realizado por Norman Long,
contando com a colaboragao de Jan Douwe van der Ploeg. Entende-se
que a POA, como instrumento tedrico, permite desconstruir uma
analise do planejamento com participagao dos atores locais como uma
intervengao indireta, afastando o peso das ortodoxias e das
simplificacOes existentes relacionadas as mudangas estruturais e a
articulagao entre diferentes mundos cotidianos.

A POA tem sido utilizada por diversas pesquisas no ambito
académico para dar conta dos projetos de desenvolvimento
implementados no meio rural, tais como Deponti (2010), Medeiros
(2011), Ludtke (2016). Estes trés trabalhos podem ser somados a
outros nao menos importantes que utilizaram a POA? como
abordagem tedrica para avaliar politicas publicas, diversificagao
produtiva, produgao de inovagoes, etc.

Partindo desta introdugao, primeira segao, o capitulo compreende
uma andlise sobre a importancia do planejamento participativo. Na
terceira parte, tem-se uma revisao do referencial metodoldgico da POA,
oferecendo uma lente de andlise centrada nos atores sociais que
interagem no campo de disputas e aliancas desse processo de
planejamento participativo. Ja na quarta segao, apresentamos uma
caracterizacdo do municipio de Montenegro-RS e o processo de

2 Preiss (2013), Cardoso (2012), Luz (2012), Muniz (2011), Cotrin e Dal Soglio
(2010), Bulhdes e Dal Soglio (2009) e Marques (2009). Acrescentam os estudos de
Gazolla e Peregrini (2011), Oliveira et al., (2011) e Conterato et al., (2011), Pacifico
(2008), Carvalheiro e Garcez (2007), Triches (2010).
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elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Rural, analisando sob as
perspectivas tedricas da POA e do Planejamento participativo; nesta
parte identificamos os atores pertencentes a formulacao do plano, os
grupos participantes, bem como os obstaculos enfrentados, os conflitos
entre os diferentes atores que participam deste plano. Na quinta e
ultima segdo sdo registradas consideragoes finais e as perspectivas ao
desenvolvimento rural de Montenegro.

2. Do Planejamento Normativo-Racional ao Planejamento
Participativo

Uma das perspectivas tedricas que pautaram os modelos de
planejamento da gestdao governamental por muito tempo deriva da
chamada “abordagem da escolha racional”, a qual parte da premissa
de que os atores do planejamento fazem suas escolhas a partir de uma
intencionalidade racional — “utilidade esperada”. No que concerne a
burocracia estatal, uma perspectiva mais racional da acao publica
poderia diminuir as incertezas e os conflitos no relacionamento
politico e social, delimitando a imprevisibilidade, operando assim
com menor custo e maior eficiéncia — as instituicbes recebem o
atributo de “individuo racional” (DE TONI, 2016).

Carlos Matus (1993) alerta que a existéncia de um modelo
simples e explicativo de um sistema social pode levar a crenca de
uma alta governabilidade do sistema, ou seja, um modelo pelo qual
somente um ator planeja e governa esse sistema. Nesse modelo, as
agoes sdo previsiveis e as varidveis nao controladas nao interferem
na conducdo do plano, sendo movimentos que nao podem ser
explicados, portanto, nao podem ser mensuradas como agdes de
causa e efeito. Para o autor, esse modelo normativo de
planejamento “caracteriza-se por um reducionismo ilegitimo de
todas as agdes e comportamentos. Por outro lado, a eliminagao
artificial do outro revela que (..) o planejamento econdmico
normativo assume a existéncia do eu com poder absoluto”
(MATUS, 1993, p. 51).
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O modelo normativo e tradicional de planejamento
governamental foi replicado no Brasil ao longo do século XX,
servindo como um instrumento burocratico e centralizador das
decisdes, com baixa capacidade de compreender e solucionar os
problemas sociais. A sucessao de planos econdmicos -
especialmente a partir da segunda metade do século XX — associou
o planejamento a planos emergenciais de resposta as crises
econdmicas, sem tratar de problemas estruturais e com baixa visao
estratégica de médio e longo prazo nas propostas.

Desde a Constituigao Federal de 1988, a administragao publica
brasileira assumiu a participacdo popular como um dos
pressupostos aos processos de planejamento, tendo a
descentralizagdo como um novo paradigma administrativo e uma
possibilidade de ampliagao dos espagos de interagao e didlogo com
a sociedade civil. Planos (Plurianuais, Planos Regionais de
Desenvolvimento, etc) do governo federal e dos estados buscaram
trazer ao debate conselhos consultivos das mais diferentes areas,
bem como foi possivel a participagdo de comissoes e de entidades,
organizagoes e movimentos sociais.

Sem desconsiderar o caminho normativo-racional, mas
buscando ampliar a participacao dos cidadaos nesse espaco [...],

O planejamento pode ser entendido como a escolha consciente de
agdes que aumentem as chances de obter no futuro algo desejado no
presente. E uma atividade que orienta possibilidades, arranjos
institucionais e politicos. Planejar é um processo, enquanto o plano é
um registro momentaneo deste processo e o planejador € seu
facilitador (MPOG, 2015, p. 13).

Retomando Matos (1996) com o Planejamento Estratégico
Situacional propde uma abordagem que busca compreender a
complexa realidade social. O autor afirma que é preciso considerar
os diferentes agentes na realidade social que planejam a partir de
objetivos especificos, rompendo com o modelo tradicional que
centraliza o Estado como ator fundamental deste processo. Assim,
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o planejamento deixa de ser prerrogativa exclusiva do Estado ou
de uma classe dominante e passa a ser um espago de interagao,
conflitos e coalizdes entre atores com maior ou menor grau de
institucionalizacao (SILVEIRA, KIST, KUMMER, 2015).

Amplia-se entao a necessidade de criar mecanismos que
possibilitassem uma participagdo mais efetiva e direta da
comunidade na formulagao, implementagao e acompanhamento
das politicas publicas, dando maior autonomia e protagonismo a
esta comunidade no processo de desenvolvimento (RAMBO,
FREITAS, STOFFEL, 2017). A demanda por participacao &
decorrente também do processo de redemocratizacao do pais, pela
institucionalizagdo ~ de  instrumentos  incorporados  nas
Constitui¢des Estaduais, Federal e nas Leis Organicas dos
Municipios. Tal transformacao legislativa possibilitou a criagao de
dinamicas, arranjos e mecanismos de participagao na gestao das
politicas publicas, com intuito de construir um sistema democratico
e participativo (ALLEBRANDT, et. al, 2011).

Ressalta-se que o0s processos participativos apresentam
diferentes graus, que vai desde a informacdo direta, passa pela
comunicagdo, chegando a consulta, deliberagao e por fim a decisao.

“(...) os processos centrados apenas em informacdo e/ou
comunicac¢ao nao podem ser considerados processos participativos,
ainda que ambos sejam elementos importantes e necessdrios a
qualquer processo participativo. Deste modo, é importante verificar
se estdo sendo praticados processos de consulta (basicamente
solicitando informagOes sobre prioridades e necessidades), de
deliberagao (com discussao sobre as propostas, previsao e avaliagao
de alternativas) ou de decisdao, quando também se permite que os
cidadaos e as organizacdes decidam e gerenciem o préprio processo
e os resultados derivados” (ALLENBRANDT et. al, 2011, p. 922).

Ainda que de forma muito timida e quase imperceptivel, a
participagdo ocorre muitas vezes de forma indireta, pouco
valorada, atrelada também a desconfianga nas instituicdes e na
crenga da baixa capacidade estatal para resolucdao dos problemas
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sociais. Nesse sentido, é preciso estabelecer mecanismos sdlidos de
participacdo, o que exige um esforco institucional para que se
efetive de forma permanente organizagdes, as quais buscam
mobilizar e conscientizar a populagao sobre os problemas locais,
assim como possibilidades de resolucdo desses problemas
(BANDEIRA, 1999).

Um dos principais mecanismos de participagao em planos de
desenvolvimento sdao os chamados Diagnodsticos Participativos,
pelos quais € possivel identificar os problemas e as potencialidades
existentes, a fim de construir uma base soélida de evidéncias para as
mudangas futuras (KUMMER, 2007). No caso do Plano de
Desenvolvimento Rural de Montenegro-RS, um dos instrumentos
participativos utilizados na primeira etapa foi a matriz SWOT, ou
FOFA - Forgas, Oportunidades, Fraquezas, Ameagas — a qual tem
por objetivo identificar e examinar coletivamente quais as forcas e
as fraquezas identificadas no ambiente interno vis-a-vis as
oportunidades e as ameagas vislumbradas no ambiente externo, as
quais facilitam e/ou dificultam a atuacao governamental.

As respostas as perguntas da andlise estratégica buscam
definir e preparar os meios, os cursos de agao, os arranjos de
coordenagao e responsabilidades necessarios para viabilizar o
alcance dos Objetivos Estratégicos. Estes objetivos sao
fundamentais para a realizacdo da Visao de Futuro estabelecida,
levando em consideragao os recursos e as capacidades dos diversos
orgdos e atores dentro do Governo (secretarias de estado,
fundagoes, autarquias e estatais).
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Figura 1. Matriz de Avaliacao Estratégica — Matriz SWOT ou FOFA

Ambiente externo

Ambiente interno OPORTUNIDADES AMEACAS
1 | 2 | 3 | n 1 | 2 | 3 |
E Forcal CAPACIDADE OFENSIVA CAPACIDADE DEFENSIVA
Capacidade de suas forgas Poder do tonjunto das forgas da
2 Forca 2 “capturarem” oportunidades organizacdo neutralizar ou minimizar
relacionadas ao ambiente externo ameacas do ambiente externo
¢ |Forca3
: Em gque nivel a FORCA pode capturara | Em que nivel a FORCA pode minimizar
Forgan OPORTUNIDADE? a AMEAGA?
F
R Fraqueza 1 INCAPACIDADE OFENSIVA INCAPACIDADE DEFENSIVA
A Quando as fraquezas atuais dificultam | Quando as fraquezas atuais acentuam
q | Fraqueza2 ou impedem a organizacio de os riscos das ameacas impactarem a
u aproveitar as oportunidades organizacdo
E | Fraqueza 3
z Em que nivel a FRAQUEZA dificulta a Em que nivel a FRAQUEZA nos torna
A | Fraquezan captura da OPORTUNIDADE? mais vulneriveis frente 3 AMEACA?
5

Fonte: Rio Grande do Sul (2018), adaptado de ENAP (2018).

Para além da matriz SWOT, outros mecanismos de
participacdao também sao utilizados em processos de planejamento
rurais, tais como Diagnostico Rapido Participativo — DRP
sensibilizagdo e mobilizacao (KUMMER, 2007)
assembleias locais e comunitarias de livre-adesao (como ocorreu no
do dos Regionais de
Desenvolvimento do Rio Grande do Sul. Nesse sentido, ainda que
seja um espago de democracia e representagdes, € preciso entender
as articulagdes entre os atores, os conflitos em cada etapa decisoria
até a constituicio do plano final. Para tanto, identificados a
Perspectiva Orientada ao Ator (POA) como a abordagem tedrica
que possibilita compreender como se dd o empoderamento dos
atores no processo de planejamento e de interven¢do para o
desenvolvimento rural.

ou ainda

caso planejamento Conselhos
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3. Empoderamento dos Atores nos processos de Planejamento de
Areas Rurais

O Actor-oriented Approach, a Perspectiva Orientada ao Ator, foi
elaborada nos anos de 1980 como uma resposta as teorias que nao
acreditam na capacidade das pessoas comuns alterarem a dire¢ao da
sociedade e fazerem sua propria historia. Segundo Long (2007a); Long
e Ploeg (1994), essas teorias sdao simplificadoras, centralistas,
deterministas e, em boa medida, excluem da andlise a possibilidade dos
atores influenciarem de maneira significativa os processos de mudanca.

Long (2007a) destaca que as pessoas sao parte ativa dos
processos de desenvolvimento e que todas as formas de
intervengao externa entram necessariamente no mundo dos
individuos e dos grupos sociais, ultrapassando certos filtros sociais
e culturais, ou seja, fatores externos sao mediados e transformados
pelas estruturas internas. Nesse sentido, a adogao de um enfoque
mais dinamico, que reconhega a inter-relacdo dos fatores e das
relagdes externas e internas, ¢ importante para a compreensao da
mudanca social no meio rural.

Pela POA, deve-se assumir que essa mudanga nao € linear, nem
gradual ou que converge até alguma forma predeterminada, mas sim
considera-la altamente heterogénea e divergente. Dessa forma, a
capacidade de intervir e de fazer dos atores considera a limitagao de
seu campo de possibilidades, buscando compreender de que forma
eles conduzem suas agOes e usam sua margem de liberdade para agir,
considerando os limitantes e os condicionantes desta acao.

Os atores sociais sao os centros de decisdo e de acdo. Long e
Ploeg (1994) argumentam que a tomada de decisdes implica o uso
implicito ou explicito de meios discursivos que variam, pois fazem
parte do estoque diferenciado de conhecimentos e de recursos
disponibilizados aos atores. As decisdes nao estao baseadas em um
unico discurso, mesmo sendo as escolhas limitadas, os atores
acham formas alternativas e modos especificos de agdo. As
estratégias e construgdes culturais utilizadas pelos individuos sao

235



retiradas de um estoque de discursos disponiveis que sdo, de certa
forma, partilhados com outros individuos.

Nesse contexto, a no¢ao de agéncia humana é central, porque
as formas com que as pessoas, mediante praticas discursivas e
organizadoras, brecam e manipulam certos elementos restritivos e
habilitadores, implica continuas negociagdes sobre significados,
valores, intencionalidades, ja que os atores sociais podem
comprometer-se, distanciar-se ou adotar uma posigao ambigua. O
ponto importante de referéncia ¢ a elaboragao, a negociacao e a
confrontacao desses projetos de vida dos atores.

Ressalta-se que a POA nao propoe excluir a ideia de estrutura,
mas considera a construgdo das relagdes sociais especificas como
tema central na andlise, permitindo ver atrds dos mitos, dos
modelos, das politicas de desenvolvimento e das institui¢es,
explorando os valores locais e conhecimentos e descortinando os
detalhes do vivido en los mundos de la gente. Assim, tal perspectiva
serviria como um antidoto contra os excessos das explicagdes
estruturalistas e culturalistas e como um modo de conceituar as
complexidades e dinamicas da vida social.

Ainda, Long e Ploeg (1994) criticam as intervengoes planejadas
pelo Estado, na medida em que nao dariam conta do conhecimento
detalhado e do dominio das situagdes locais altamente diversas,
desconsiderando a heterogeneidade como trago estrutural e nao
casual do desenvolvimento rural. Os autores ressaltam que a
abordagem participativa pelo Estado seria insuficiente, porque
suas propostas representam interesses especificos, que podem ser
diferentes das expectativas e dos projetos dos atores envolvidos,
principalmente de agricultores que nao possuem representagao ou
pertencimento nesses interesses do Estado®.

3 E necessério esclarecer dois pontos. Primeiro, os autores criticam as formas de
intervencdo mais do que a propria intervencao. Segundo, defendem que o
desenvolvimento, sendo um processo multifacetado, multiator, mutinivel,
multidimensional, multissetorial permite ampla forma de objetivagao, pois sua
heterogeneidade e diversidade admitem diversas possibilidades, ndo excluindo, e
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Long (2007a) conclui que, embora se reconheca a necessidade
de compreender como os agentes locais enfrentam seus problemas,
geralmente, essa situacao envolveria a substituigao de enfoques
"pré-fabricados" por outros "de aprendizagem" ou a substituigao de
"velhos estilos profissionais por outros novos", baseados na
promogao de métodos de investigagao e avaliagao participativos.
Tais situagdes nao escapariam da conotagdo gerencial e
intervencionista inerente a ideia de desenvolvimento.

Mesmo na presenca de boas intengdoes e de conhecimento
sobre estratégias participativas pelos representantes do Estado, a
situacao de "externos poderosos" que ajudam os "sem poder" ainda
¢ presente. Nesse sentido, o empoderamento depende do proprio
ator social e ndo de representagdes. Esse empoderamento estaria
relacionado as redes e as capacidades estratégicas que inter-
relacionam os projetos dos atores particulares com outros e com a
expansao do espaco de interface e de negociagao. A compreensao
do empoderamento, a luz da POA, advém da interface social que
ocorre na relacdo entre as pessoas, mediante a negociagao e da
incorporagao dos interesses dos agricultores aos projetos das
organizagoes estatais.

A utilizagdo da POA proporciona captar informagoes sobre os
processos pelos quais a politica de desenvolvimento rural transforma-
se durante sua implementacao, como sao construidos os espacos de
manobra e empoderamento, tanto por parte dos técnicos, quanto dos
agricultores, e como as pessoas se envolvem dentro dos projetos uns
dos outros. Analisar um processo de constru¢do de um planejamento
rural pelo espectro da POA possibilita compreender a intervencao
para o desenvolvimento, assim como as experiéncias vividas pelos
atores sociais diversamente localizados e afetados a circunstancias
estruturais similares.

O desenvolvimento ndo "vem de fora" e se concretiza por meio
de projetos. Os grupos locais possuem seus proprios projetos, suas

sim valorizando novos dialogos, redes, produtos, institui¢des, capitais ecoldgicos,
sociais e culturais.
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praticas, estratégias, agoes, identidades, motivagdes. A importancia
esta em entender o mundo de vida dos locais; as alternativas e
solugdes estao nos seus estilos de vida, formas de vivéncia e na sua
valorizagao, compreensao, potencializagao e estimulagdo. Portanto,
nao se trata de substituir politicas top down por politicas bottom up,
mas redefinir e reorientar o olhar sobre o rural, considerando as
interfaces, os jogos de poder, as arenas, os dominios, as redes etc.
A POA, assim, permite desconstruir a intervengao e afastar o peso
das ortodoxias e das simplificacdes existentes relacionadas as
mudangas estruturais e a articulagao entre diferentes mundos
cotidianos (LONG e PLOEG, 1994).

4. Processo de Planejamento do Espaco Rural de Montenegro -
RS: obstaculos e perspectivas

4.1 Caracterizacdo do municipio e do espaco rural

Montenegro possui uma drea territorial de aproximadamente
424 km?, com populagdo estimada em 2020 de 65.721 pessoas,
localizado a 61 Km de Porto Alegre, capital do estado do Rio
Grande do Sul (IBGE Cidades, 2021). Situa-se na Bacia do Rio Cai
que, por sua vez faz parte da Bacia do Rio Guaiba, uma das
principais regides de escoamento fluvial do RS.
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Figura 2. Localiza¢do do Vale do Cai e do municipio de Montenegro-RS

MAPA DE LOCALIZAGAO DE MONTENEGRO/RS - BRASIL
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Fonte: Base Cartografica IBGE 2019.

Ainda que a drea municipal corresponda a apenas 10% do total
da Bacia do Rio Cai, Montenegro apresenta influéncia singular
devido ao crescimento de sua atividade industrial e da populagao
urbana, ja que faz parte do principal eixo dinamico da economia
gaucha, interligando as regides metropolitanas de Caxias do Sul, na
Serra Gatucha, e da Grande Porto Alegre. Constitui também o
principal aglomerado da inovagao e da tecnologia do RS, ja estavel
e consolidado, contribuindo para a desigualdade territorial pela
atracdo de jovens trabalhadores, ideias, investimento e
profissionais qualificados das demais regides (RS, 2014).

Apesar da crise da economia nacional, desde 2014/15, o
municipio experimenta crescimento populacional continuo, acima
da média estadual. A expansao populacional, com mais de 67 mil
moradores, foi acompanhada pelo aumento do PIB e a oferta de
empregos, o que torna o municipio atrativo para manter os jovens
na cidade, atrair novos moradores que trabalham em
empreendimentos em  municipios vizinhos da regiao
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metropolitana, ou mesmo na capital. Conforme dados do IBGE
Cidades (2021), o PIB per capita do municipio segue em elevagao,
chegando a R$57.568,88 em 2018. A composi¢ao da economia do
municipio pode ser observada nas figuras que seguem.

Figura 3. Grafico PIB per capita de Montenegro 2010-2018
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Fonte: IBGE Cidades, 2021.
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Figura 4. Graficos do Valor Adicionado Brutos a precos correntes de
Montenegro por atividade econdmica 2010-2018
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Fonte: IBGE Cidades, 2021.

Especificamente quanto a produgdo rural, ainda que seja o
setor com menor peso no PIB de Montenegro, tem-se as seguintes
informagdes sobre a exploragao das dreas:

a) Cerca de um tergo do territério do municipio é
destinado ao uso agropecuario;

b) Aproximadamente 50% da &rea é constituida por
cobertura vegetal, tanto remanescentes de mata em areas de
protecao permanente, como florestas plantadas;

c)Cerca de 14% da 4rea ¢é ocupado por
alagados/banhados.
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O setor primdrio, dada a ampla extensao do municipio,
apresenta como principais atividades a citricultura?, a silvicultura®,
a criagao de aves® e a pecuaria’. A Secretaria Municipal da Fazenda
contabilizou, no ano de 2018, cerca de 1.800 produtores rurais com
movimentacdo de notas fiscais, além dos segmentos citados,
merecem destaque ainda a produgao de ovos, leite, carvao, arroz
mandioca, melancia, mudas e hortifrutigranjeiros.

Em termos de produgao, diferentes municipios da regido do
Vale do Cai destacam-se no ranking de maiores produtores do RS
para dois alimentos de referéncia — laranja e bergamota. O
municipio de Montenegro lidera a maior producao de bergamota e
ocupa o terceiro lugar na produgao de laranja (Censo Agro, 2017).

Cabe destacar que o municipio apresenta as dinamicas
territoriais que podem favorecer o crescimento econdomico, a
reducao da pobreza, e a desigualdade social. Conforme Favareto
(2019) e Favareto et. al (2016) cinco elementos podem favorecer
dinamicas de desenvolvimento rural, a saber: regides rurais que se
diferenciam pela maneira com que acessam 0s recursos naturais;
forma de acesso aos mercados; centro urbano dinamico préximo;
estrutura produtiva diversificada; acesso a politicas publicas. Para
o autor onde estas condi¢Oes se constituem de maneira combinada
ha maior possibilidade que surjam coalisoes de forcas sociais.

No territdrio, a distribui¢ao dos capitais fundamentais, acesso
a terra, dgua e florestas ndo é tao desigual, favorecendo a criagao
de oportunidade positivas de mercado. A caracterizagao do
municipio como rural metropolitano ja demonstra a proximidade
de um centro urbano dinamico, demonstrando a conectividade

4 Mais informagdes sobre a produgdo agricola de Montenegro ver em:
https://sidra.ibge.gov.br/tabela/5457#resultado

5 Informagdes sobre extrac¢do vegetal de Montenegro ver em:
https://sidra.ibge.gov.br/tabela/291#resultado

¢ Informagdes sobre producdao de origem animal de Montenegro ver em:
https://sidra.ibge.gov.br/tabela/74#resultado

7 Informagbes sobre a pecudria de Montenegro ver em: https://sidra.
ibge.gov.br/tabela/3939#resultado
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fisica e virtual entre campo e cidade. A diversidade da estrutura
produtiva pode ser observada pela diversificagdo das cadeias
produtivas, com empresas de varios ramos, além de extragao
mineral. E essa diversidade produtiva também se espelha na
diversidade de forcas sociais e pode ainda ser ampliada.

A partir deste rapido diagnostico econdmico produtivo e do
setor rural de Montenegro, para analisar o processo de elaboragao
do Plano de Desenvolvimento Rural é preciso identificar as
instituicoes que estao envolvidas no planejamento e como estas se
configuram neste espago de tomada de decisao. Assim, iniciamos a
andlise sobre as instituicdes que compdem o arranjo institucional
do PDR de Montenegro.

4. 2 As Institui¢oes atuantes no Planejamento

Um dos desafios para o planejamento do desenvolvimento
rural, ndao apenas em Montenegro, deriva da organizacao politica-
administrativa do territdrio pelos entes federados, o que resulta na
multiplicidade de institui¢des, processos, normas e controles de
diferentes ordens e nas diversas escalas do poder publico. Na
auséncia de recursos humanos e financeiros para a
operacionalizacao de politicas estratégicas, as multiplas instancias
planejam, delimitam, controlam, porém, ndao ha a
responsabiliza¢ao da execugao do plano.

Existe uma multiplicidade de instituicdes que intervém no
espaco rural, heranca da Constituigao de 1988 que nao apresentou
de forma clara os limites das respectivas escalas de atuacao pelo
Estado e na sua relacito com a sociedade civil. Além da
centralizacao financeira e da descentralizacao administrativa, o
caso de Montenegro mostra ainda a sobreposi¢ao das instancias de
planejamento rural.
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Quadro 1. Sobreposigao das instancias do Estado no planejamento para

o desenvolvimento rural de Montenegro (em 2018/19)

Escala Escopo Responsabilidade Sede
Plano Nacional de Ministério da Agricultura, Brasilia
Politica Fundiaria Pecuaria e Abastecimento
Plano Nacional de Ministério da Agricultura, Brasilia
Nacional | Politica Agricola Pecuaria e Abastecimento
Pl Nacional d
ar'lo N a?lon? .e Ministério da Agricultura, .
Assisténcia Técnica e L. . Brasilia
. Pecuaria e Abastecimento
Extensao Rural
Plano de
Desenvolvimento Fundacao de Planejamento | Porto
Urbano Integrado - Metropolitano e Regional | Alegre
RMPA
Estadual Regiéf) Funcional de Secretaria dc') Planejamento Porto
Planejamento 1:PPA e Desenvolvimento Alegre
2016/2019 Regional &
Plano Estadual de Secretaria Estadual da
A e . . L. Porto
Assisténcia Técnica e Agricultura, Pecudria e
~ -~ Alegre
Extensao Rural Irrigacao
Plano Regional de Conselho Regional de Sao
Desenvolvimento 2015 | Desenvolvimento do Vale | Sebastiao
a 2030 do Cai Cai
Regional
Plano de Bacia do Rio Comlte. de .Gerenczle.imento Caxias do
B da Bacia Hidrografica do
Cai , Sul
Cai
Plano Diretor (2007) Prefeitura Montenegro
Plano Plurianual (2018 a | Prefeitura e Camara Monteneero
Local 2021) Municipal &
Plano Municipal de Conselho Municipal de Montenesro
Desenvolvimento Rural | Desenvolvimento Rural &
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Na escala municipal, tem-se a Prefeitura e a Camara Municipal
e, como instancia consultiva do Executivo, o Conselho Municipal
de Desenvolvimento Rural (COMDER). O Conselho é composto
por 58 representantes entre titulares e suplentes com membros
indicados (com mandato delimitado) pelo ordenador de despesas,
o titular da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Rural.

A principal func¢ao do conselho, além de assessorar a secretaria
municipal, € apresentar propostas para nortear a elaboragao do
Plano Plurianual (PPA) a ser debatido e aprovado na Camara
Municipal até dezembro do primeiro ano da nova gestao. Apesar
de um mandato claramente delimitado na legislagdo, o COMDER
enfrenta diversas restricdes quanto a sua autonomia e poder de
decisdo. Foi justamente o COMDER que, no ambito de suas
atribui¢des, deu inicio a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento
Rural de Montenegro.

Figura 5. Organizagao do Conselho Municipal de Desenvolvimento
Rural de Montenegro - COMDER

COMDER

Associagbes
Comunitarias e
Comunidades do
Interior

Entidades e
Organizagdes nao
governamentais

Instituicdes
Publicas

SN RancotBraslS/A . Assoc?ac?o Con\p;r\heiros da rzl::itureza = Alfama
* Associacdo da Agricultura Familiar (ASSAFAM) = Assentamento 22 de
= Associacdo dos Produtores Rurais do Campo do Meio e Regido Novembro
SR (CITRUSCAMPO) Associagio Comunitaria Bom
ge‘:[r)aa”a Pv:umupta = Associacdo de Produtores Rurais de Muda Boi Jardim
e Desenvolvimento . P ; T
Rl Assocyagfo Manrenegrfna de Frlit,cu\tores (AMF) « CostadaSerra
= Associagdo Montenegrina de Piscicultura (AMOP) » Faxinal
= Associagdo do Sindicato dos Trabalhaderes Rurais da Regional do « Fortaleza
Vale do Cai = Grupos Organizados do Lar
= Centro de Treinamento de Agricultores de Montenegro (CETAM) (GOLs)
+ Cooperativa dos Citricultores Ecolégicos do Vale do Cai Ltda « Linha Catarina
(ECOCITRUS) * Porto dos Pereira
* EMATER/RS—ASCAR * Santos Reis
* Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Montenegro (STR) » Serra Velha
* SICREDI = Sobrado
* Unido Protetora do Ambiente Natural (UPAM) « Vapor Velho
* Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC)

* Inspetoria
Veterindria

Fonte: Elaboragao prépria com base na Portaria N.%7.969 — de 30 de
Novembro de 2018.
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As principais forcas politicas do meio rural se encontram
razoavelmente equilibradas no microcosmo da vida politica de
Montenegro. O Sindicato de Trabalhadores Rurais conta pouco
mais de trezentos associados, enquanto o Sindicato Rural mantém
cerca de 350 associados. Existe ainda uma associagao das vinte
familias do assentamento de reforma agrdria estabelecido pelo
governo estadual, em 1991.

4.3 O Processo de Elaborac¢ao do Plano de Desenvolvimento Rural
de Montenegro-RS

O Programa de Desenvolvimento Rural do municipio,
estabelecido em 2018, limitava-se a regular o acesso de
proprietarios de imdveis rurais aos servicos das maquinas da
Prefeitura. Em geral, as agdes da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Rural (SMDR) tratavam essencialmente dos
servicos de manutencao dos parques e pragas na cidade. As
principais atividades da Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Rural (SMDR) se concentravam na manutenc¢ao de estradas rurais
e vigilancia sanitdria, ressentindo-se de uma politica agricola ou
rural definida para o PPA.

Essa invisibilidade do setor rural pode ser interpretada como
reflexo da concentracdo de populacado e do dinamismo econémico
nos setores da industria e de servigos, por sua vez localizado entre
duas regides metropolitanas com economias em ritmo de
crescimento, apesar da crise econdmica vigente no pais. Assim, ao
final de 2018, a partir de uma mobilizacdo espontanea entre os 58
integrantes oficiais do Conselho Municipal de Desenvolvimento
Rural foi dado inicio ao processo de planejamento.

O processo de participagdo proposto pelas politicas publicas
envolve um planejamento a ser executado com a participacao dos
atores inseridos no territério, de forma democratica e com a
representacdo dos interesses coletivos (RAMBO, FREITAS,
STOFFEL, 2017). Dentro deste processo, destaca-se o papel da
coordenacgao da gestdao, a qual deve ser descentralizada, com
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negociagoes verticais e horizontais, preocupando-se com
fortalecimento da capacidade de intervencgao e insergao dos atores
sociais nos espacos de gestao compartilhada.

Assim, no caso de Montenegro, foi realizado inicialmente um
convite a comunidade e seus representantes, o que partiu dos
membros do COMDER, liderada pela EMATER-RS/ASCAR e
UNISC, juntamente com a SMDR; somaram-se a iniciativa o
CETAM e o Sindicato dos Trabalhadores Rurais (STR). Essa
primeira mobilizacdo contou com a presenca de 60 pessoas das
diferentes comunidades e entidades que declaravam ter relacao
com o espago rural de Montenegro, na qual ficou declarado apoio
para a realizacdo do Plano de Desenvolvimento Rural.

Nesse semindrio foram apresentadas experiéncias locais de
planejamento, como o caso do municipio de Morro Reuter-RS, onde o
plano ja foi elaborado e segue sendo executado pelo municipio.
Também foi demostrado um caso da Escola da Familia Agricola de
Santa Cruz do Sul (EFASC), para abordar a relagao da educacao com
periodo vivencial de aprendizagem rural; ainda, o semindrio contou
com a presenga de um técnico do Ministério da Agricultura Pecudria
e Abastecimento (MAPA), o qual abordou a necessidade e o modelo
de planejamento para acesso as politicas publicas pelos municipios.

Retomando a abordagem teérica da POA, é possivel analisar
esta primeira mobilizagao a partir dos seus atores-chave, os quais
estao mais associados ao papel da pesquisa e da extensao rural, que
da produgao. A importancia desses “atores articuladores” ¢é a
capacidade de operacionalizar demandas normativas, como a
Portaria n°415, de 16 de fevereiro de 2017, que definia no seu Art.
3¢-§ 1° Os Planos de Trabalho, bem como os objetos a serem adquiridos,
deverdo ser compativeis com o Plano Municipal de Desenvolvimento
Rural, ou documento similar, sendo que este deverd ser anexado a proposta
apresentada. Tal Portaria destacava a necessidade de um PMDR
para o acesso a outras politicas publicas.®

8 Esta Portaria foi revogada pela Portaria N° 1.211, DE 26 DE MAIO DE 2017 -
MAPA - que definiu: Art. 3% - Para aprovacao dos Planos de Trabalho dos Projetos
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Nesse contexto, a nogao de agéncia € central, porque requer a
geracao de uma rede de relagdes sociais e o entrelagamento de itens
especificos (demandas, reivindicagdes, ordens, instrumentos,
informagodes, tecnologias e bens) (DEPONTI, 2010). Ser capaz de
"atuar de outro modo" significa ser capaz de intervir no mundo, ou
abster-se de tal intervengdo, com o efeito de influenciar um
processo ou estado especifico de coisas. No caso de Montenegro, os
atores articuladores demonstraram insatisfagdo com o que estava
posto (inexisténcia de uma PMDR) e exploram novas formas,
contra hegemonicas (construgao coletiva de um PMDR) para atuar,
embora a capacidade dos atores de responder a estas situagoes
implique em reformular, traduzir significados, mudar defini¢oes e
negociar posigoes, sendo que todos envolvem agéncia.

O segundo passo deste processo ocorreu em fevereiro de 2019,
quando foi realizada uma segunda reunido apds mobilizagao de
liderangas nas comunidades rurais. Como agao primordial, em um
diagnostico preliminar, foram coletadas informagoes acerca dos
principais problemas e dos potenciais presentes no municipio,
segundo a percepgao propria dos atores. Nesta ocasido, foi elaborada
com as comunidades uma matriz do planejamento estratégico —
Matriz FOFA (ferramenta/instrumento que permite levantar as
fortalezas, as oportunidades, as fraquezas e as ameacas), na qual os
representantes das entidades presentes elencaram tais elementos para
area rural de Montenegro, conforme figura 6.

A participagdo de diversos atores na elaboragdo do
diagnostico é fundamental, pois o processo de planejamento pode
ser compreendido como uma arena, um espacgo social onde

Governamentais selecionados pelo MAPA, cada SFA/MAPA devera observar a
compatibilidade dos objetos propostos pelos proponentes com a relagao de bens e
objetos constante do anexo desta Portaria.

§ 1°- Os Planos de Trabalho devem vir acompanhados de declaracao do Conselho
Municipal de Desenvolvimento Rural ou o6rgdo municipal assemelhado,
justificando a necessidade do objeto proposto.

Art.6° - Ficam revogadas as Portarias MAPA n® 168, de 20 de agosto de 2015, e n®
415, de 16 de fevereiro de 2017.
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ocorrem confrontagdes e o conflito é inerente, expressando nao
somente interesses e objetivos opostos, mas também o efeito de
estratégias pessoais e de fendmenos idiossincraticos (maneiras de
ver, sentir, reagir de cada individuo). Analisar o conflito, permite
colocar em evidéncia os meios de prevengao ou de resolugao de
conflitos e ir além da aparéncia consensual deste processo
(SARDAN, 1995).

Nesse sentido, é preciso compreender a configuragao interna
de poder, conhecendo a composicao e papel das diferentes
instancias, observando a existéncia (ou nao) do pluralismo
necessario para um espago de cidadania. Essa composi¢ao, mesmo
que se constitua por uma multiplicidade de atores dos diferentes
setores/segmentos e pela sociedade civil, nao garante a plena
participagdo no diagnostico para planejamento, mas é ponto
importante para aproximar as pessoas da politica (FREITAS,
SILVEIRA, DEPONTI, 2019).

Portanto, o processo de construgao da Matriz SWOT tem sido
fundamental, ja que aproxima os conhecimentos, manifestando a
interface social que se estabelece em funcao de capacidade de agéncia
dos agricultores participantes e a possibilidade de negociagao por
parte do poder publico municipal e demais entidades coordenadoras
desse processo. Ainda que persistam os conflitos de interesses, a
negociacdo permite chegar a um consenso, tentando manter o
interesse do agricultor e da gestao municipal de Montenegro.

Posteriormente, reunides ocorreram para validar esta matriz e
contaram com representantes das comunidades rurais e de setores
relacionados ao rural. Dentre os convidados estiveram presentes as
seguintes instituicoes: SMDR , CITRUSCAMPO, UNISC, CETAM,
SECRETARIA SMIC, BRIGADA MILITAR, ECOCITRUS, EMATER,
ASSENTAMENTO, PREFEITURA, CONSELHO SAUDE, CAMARA
DE VEREADORES, CONSELHO TURISMO, ESCOLA PORTO DOS
PEREIRA, ASSOCIACAO AGR. MUDA BOI, SMEC, ACI, STR,
SMMA, SMIC, BANRISUL, COMDEMA, JORNAL IBIA,
CONSELHO DEFICIENTE, ASSENTAMENTO. No entanto, em
funcao de alteragdes de representantes, entende-se que esse foi um
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momento de conflitos, pois havia uma demanda por alteragoes em
muitos elementos desse diagndstico. Esses conflitos foram mediados
pelos atores que conduziam a elaboragio do plano, como
representantes do COMDER, UNISC, EMATER e CETAN.

O processo de validacdo do planejamento em Montenegro
revelou o grau de consciéncia entre a realidade dos agricultores e
os programas/politicas/planos do governo municipal, bem como a
busca de espagos de negociagdao e de manobra. Além disso, as
experiéncias negativas, tanto individuais quanto coletivas,
provocam desconfianca dos agricultores e convertem-se em uma
espécie de "memoria coletiva". Essa seria uma barreira ao
desenvolvimento de relagdes de confianga entre agricultores e
coordenadores do presente Plano de Desenvolvimento Rural nas
diferentes escalas. Essas diferencas podem conduzir a uma
comunicagao imperfeita ou choque de racionalidades.

O empoderamento ¢ estabelecido quando a interface social se
manifesta na relacao agricultor-gestor mediante a negociacao. Tal
negocia¢ao, baseada na margem de manobra estabelecida pelo
agricultor frente ao projeto/politica governamental, levou a
apropriacao de tal proposta. O projeto/politica negociado
incorpora (em alguma medida) os interesses tanto dos agricultores
como da gestao municipal. Dessa forma, o agricultor apresenta o
sentimento de pertencimento, tendo seus interesses considerados,
sendo entdao parte do processo. Essa conquista representa o seu
empoderamento.

As reunides para avaliacdo da FOFA caracterizam-se por
encontros de interface social em que as margens de manobra
envolvem um grau de independéncia em certas esferas e um grau
de dependéncia em outras, implicando o envolvimento dos outros
em seus projetos/politicas. Essa situa¢ao envolve uma disputa para
impor aos outros significados e representagdes que, no caso em tela,
sdo uteis para os interesses do agricultor, implicando poder,
negociagao e consentimento. O poder apresenta-se como uma
negociagao de eventos microssociais.
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A nogao de interface social permite compreender como o siléncio
dos agricultores pode representar uma situagdo de manobra, de
negociacao e de poder, pois se reveste da possibilidade de exercer certo
controle, prerrogativa, autoridade e capacidade para agao, mesmo que
essa seja nos "bastidores" e em momentos flutuantes. As relagoes de
poder geram resisténcia, acomodagao e submissao estratégica, a qual
implica também uma condigao autoimposta. Os agricultores aprendem
a tratar com as interveng0es externas, contra-argumentando ou mesmo
silenciando; criam espagos para manobrar, nao se comprometendo com
os planos elaborados pela parte externa, aprendendo a encontrar seu
caminho, extrair beneficios, mesmo que isso signifique subordinar-se as
normas externas, pelo menos na retdrica.

As analises desses momentos de interface revelam a natureza
das relagdes entre governo/gestores/técnicos/agricultores e
possibilitam identificar quanto espago politico ha para iniciativas
locais, que buscam alterar o padrao de distribuicao de recursos ou
para melhorar os beneficios recebidos pelos grupos locais. A nogao
de interface social colabora na compreensao das varias formas de
poder estatal e ndo estatal, ressaltando os processos pelos quais
quem carece de poder se apropria, manipula e subverte a
autoridade externa em suas lutas para defender seus interesses e
projetos, apresentando capacidade de agéncia e mobilizando
redes de relacionamento e de conhecimento.

Assim, verifica-se que o poder nao € uma propriedade estrutural
fixa que é invocada para explicar a agdo de ator particular, mas é
negociado por atores e pode estar fluido no processo. Desta forma, o
sucesso ou fracasso de uma intervengao externa nao esta garantido, ja
que o mundo de vida dos agricultores nao se restringe as opgoes
espaciais e estratégias promovidas por determinados projetos vindos
de fora. SituagOes de embate e pontos de vista contraditorios sao
frequentes em situagdes de planejamento.

Por outro lado, os agricultores focam-se nos espagos de
manobra dentro da normatividade do programa/politica/projeto,
aspirando impedir que outros tomem o controle que eles tém neste
espago. De diversas maneiras, a relagao entre os mundos de vida
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nao se dissolveu nem se transformou, seu resultado final foi uma
"coexisténcia incomoda". Portanto, para ocorrer a intervengao €
preciso o envolvimento do governo/gestores/técnicos e dos
agricultores. Embora a intervencao/processo planejamento seja
contraditdria por natureza, é a negociagao, o didlogo e a prépria
interface social que ira permitir a acomodacao dos objetivos e
necessidades dos diferentes atores sociais.

Figura 6. Matriz FOFA do Plano Municipal de Desenvolvimento Rural
de Montenegro

FOFA do

PMDR

Fonte: Elaboragao prépria com base nos documentos de registro

Para ser finalizado esse processo de validagao da presente
matriz, foi realizado um segundo encontro, onde por fim ficou
acordado por estes indicadores dentro de cada uma das categorias
(figura 6). A partir desta validagao dos atores, no inicio de 2020, foi
constituida uma Comissao Técnica do Processo de Diagndstico
Participativo que esta subsidiando a construgao do Plano
Municipal de Desenvolvimento Rural de Montenegro.

A presente comissao foi formada por: representantes da
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Rural, Secretaria
Municipal de Educagao e Cultura, Secretaria Municipal de Meio
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Ambiente, Secretaria Municipal da Saude, CETAM, COMDER,
EMATER, UPAN e UNISC. Em decorréncia da dificuldade de
buscar as possiveis relacdes de causa e efeito entre esses
indicadores da matriz, a comissao dividiu-se em subcomissdes de
trabalho e indicou trés areas prioritarias para realizar os proximos
passos do PMDR, a saber:

a)Formacao do conhecimento no rural;

b)Mobilidade;

c)Saneamento basico.

Mesmo com as dificuldades impostas pela pandemia, ao longo
do ano de 2020, os dados coletados inicialmente foram
consolidados pelos membros dessas subcomissdes, assim como
houve uma melhora na estruturagao do plano pela realizacdo de
reuniodes on-line. Em janeiro de 2021, j& com a nova administragao
publica municipal, ocorreu mais uma reuniao da comissao técnica
com o objetivo de finalizar o plano. No entanto, o agravamento da
pandemia da COVID-19 nos meses de fevereiro, marco e abril,
acarretaram em um atraso temporario deste planejamento.

A despeito das adversidades sanitarias, foi possivel identificar
que o processo de planejamento de desenvolvimento rural de
Montenegro mobilizou a agéncia dos atores, ou seja, as forcas
sociais que se fazem presentes no territério. Assim, retomando a
proposta tedrica da POA, conseguimos analisar, ainda que desta
etapa inicial, os atores sociais e seu envolvimento no planejamento
rural de Montenegro.

Essa agéncia manifestou-se na inter-relagio entre
projetos/politicas/programas, simbolizando a capacidade de
organizar rela¢des sociais de forma que um estado pré-existente de
acontecimentos ou cursos de eventos é alterado. Mediante essas
inter-relaces, projetos particulares tornam-se efetivos, e multiplas
formas sociais sdo produzidas, apropriadas, reproduzidas e
transformadas.

Quando o desejo ou necessidade dos agricultores € respeitada
mediante a negociagao e a consideragao de sua opinido, ocorre a
legitimagao do processo, o que leva ao sentimento de
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pertencimento dos agricultores pelo processo de planejamento. Ha
troca de experiéncias, saberes e conhecimentos, e a interface hibrida
(conhecimento técnico e popular) gerada produzird novas agoes e
renovar-se-a em novos encontros de interface e de conhecimento.

5.Consideragoes

O campo do planejamento precisa avangar no que tange aos
aspectos institucionais para dar conta dos desafios do século XXI.
O presente artigo pretendeu mobilizar o aprendizado sobre
planejamento a partir da experiéncia de Montenegro e da
compreensdo das ligdes e dos desafios que a construgao do Plano
Municipal de Desenvolvimento Rural (PMDR) evidenciaram.

A mobilizag¢do dos atores sociais frente a iniciativa de construir
o PMDR de forma coletiva, levando em consideracao o que as
comunidades rurais demandaram e legitimaram em plendria
aproxima-se do conceito de agéncia — capacidade de intervir,
capacidade de fazer a diferenga. Pois superam a tradi¢do do
planejamento verticalizado, de cima para baixo, top down.

O planejamento territorial implica a coordenacdo entre o
Estado, a sociedade e o mercado, embora estas formas de
coordenagao sejam conflitivas e contraditdrias. Para o caso de
Montenegro, tem-se elementos que favorecem dinamicas
territoriais de desenvolvimento rural e os atores territoriais
formaram coalisdes que buscaram valorizar os seus atributos,
dando voz as demandas do rural. Reforga-se que os atores do
espago rural de Montenegro sao capazes de conhecer e de fazer seu
espago, revelando-o como um agente que direciona sua conduta no
processo de planejamento de acordo com seus limites de
informacao e recursos disponiveis.

Ressalta-se que neste caso, sem a participacao efetiva do
Estado ou a existéncia na pratica da governanga interfederativa, o
processo de planejamento e desenvolvimento de areas rurais
continuaria sendo apenas um plano de manutengao de estradas
vicinais e apoio a politica institucional, agravando os processos de
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esvaziamento e envelhecimento das areas rurais. Pela POA, abriu-
se espago para a compreensao da complexidade da intervencao,
valorizando o espago para manobra e superando as andlises que
consideram o jogo social antecipadamente definido. Assim,
identificou-se que a capacidade de comunicacito e o
estabelecimento de vinculos mais consistentes entre os atores
podem ser fatores que produzem resultados mais eficazes e além
do fortalecimento do desenho institucional da politica.

Observou-se também que a Perspectiva Orientada ao Ator
permitiu analisar o conflito manifestado pela interface social que
ocorreu na arena que se formou a partir do
programa/politica/projeto/plano ~ de  desenvolvimento  de
Montenegro, manifestando o jogo de forcas e de poder que
envolveu e ainda envolve uma proposta de planejamento
municipal rural. Nessa linha, a andlise do empirico permitiu
verificar a existéncia de um poder fluido, ora prevalecendo o poder
do agricultor, ora do mediador, ndo sendo possivel uma
determinacao linear dessa relacao.
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Capitulo 10

A Agricultura familiar e a base econdomica
nas regides do agronegocio da soja:
planejando um novo rural no interior do Brasil

Thiago José Arruda de Oliveira!
Waldecy Rodrigues?

1. Introdugao

De areas rurais isoladas ou com limitada interagao ao seu
redor, a maior parte do interior brasileiro desenvolveu, nos tultimos
30 anos, uma base econdmica® dependente do mercado externo,
originando, assim, as regides do agronegocio*. Essa relagao, calcada
no olhar produtivista sobre o campo, que inclusive recaiu sobre a
agricultura familiar em anos recentes, acompanhou o pais desde o
seu processo de formacgao, conforme Celso Furtado (1920-2004)
expoe em suas obras®. O apice dessa mentalidade ocorreu nos anos
1960 e 1970, quando projetos da reforma agraria cederam lugar

1 PGDR/UFT

2 PGDR/UFT

3 Trata-se de um conjunto de atividades lideradas por uma produgao motriz ou
exportadora (NORTH, 1977).

4 O agronegdcio sao empresas e pessoas que trabalham especificamente nas
atividades agropecuarias voltadas para o abastecimento externo, grandes redes
agroindustriais ou tradings. Por meio desses agentes, surgiram delimita¢des
geograficas intituladas de Regides Produtivas do Agronegocio, ou RPAs (ELIAS,
2017; OLIVEIRA; RODRIGUES, 2019). Nesse estudo, adotou-se somente o nome
“regides do agronegdcio”.

5 Com destaque para Furtado (2007).

261



para os grandes proprietarios de terra, favorecendo a
especializagao agricola e a concentracao fundiaria, ao invés da
diversificagao produtiva.

Embora a transicao do Brasil rural rustico e atrasado para o
empresarial e global trouxeram divisas, nem todos usufruiram de
tais beneficios. Entre 1981 e 2006, a proporgao de pessoas vivendo
no campo em relacdo aos centros urbanos reduziu em 58.1%, a
maior taxa registrada pelo mundo®. A consolidagdo de regides
metropolitanas como a de Sao Paulo e a constru¢ao da nova capital
federal, Brasilia, que ofereceram melhores oportunidades de
emprego e renda do que o interior, e a mecanizagao da producao
agricola, foram os principais responsaveis pelas ondas migratdrias
entre 1950-2000, comandada essencialmente pelos agricultores
familiares ou donos de pequenas propriedades’.

Por outro lado, na primeira década do século XXI, houve uma
diminui¢do na saida de pessoas da zona rural em comparacao ao
periodo 1991-20008. Esse arrefecimento relacionou-se com o
surgimento do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF), concebida em 1996, que
possibilitou o aumento da renda e da produtividade agricola nas
propriedades de base familiar®. Além disso, implementou-se, nos
anos 2000, o Programa Luz para Todos (PLT), permitindo que os
moradores do campo tenham acesso a energia elétrica, e o
Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), uma forma de incluir
os agricultores desfavorecidos na dinamica local®™.

Para que nos proximos anos a agricultura familiar prospere
nas regides do agronegocio, principalmente aquelas dominadas
pela soja, demanda-se politicas publicas que facilitem o acesso a

¢ Informacao extraida em Li et al. (2019).

7 Camarano; Abramovay (1999).

8 Tabela 1 de Oliveira; Rodrigues (2020b).

° Maiores informagoes sobre os impactos do Pronaf ver Aradjo (2019).

10 De igual modo, o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL)
e o Bolsa Familia contribuiram para a consolidacao desse cenario.
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informagao, as praticas extensionistas e a assisténcia técnica'l. Sem
esses servigos, as economias regionais tornam-se mais dependentes
das commodities agricolas, uma situacdo que ameaga 0s seus
rendimentos de duas maneiras: a primeira relaciona-se a questao
do emprego, dado que a producao mecanizada em larga escala
aloca uma quantidade infima de pessoas; a segunda remete-se a
constante oscilagao dos pregos no mercado externo, um fator que
limita os ganhos financeiros internos!2.

Neste contexto, por uma questdo de ordem social, torna-se
necessario que a base agricola nacional amplie as suas relagoes
domésticas. Para tanto, essa fungao relaciona-se aos agricultores
familiares, dado que uma parcela deles ultrapassaram os desafios
presentes em seu meio e se tornaram empreendedores, difusores de
novas atividades capazes de satisfazer as demandas urbanas'®. A
consolidacao dessa iniciativa, passa, no entanto, pelo abandono da
mentalidade produtivista dos governantes brasileiros até entao vigente,
assumindo que o campo é um lugar de diversidade, onde ha uma
relacao de complementariedade entre pequenos e grandes produtores.

Em vista de tais consideragdes, o capitulo analisou o nivel de
diversificagdo econdmica nas regides do agronegocio da soja, a
principal commodity nacional, focando nos agricultores familiares
que residem nessas delimitagdes. Além das referéncias
bibliograficas, a pesquisa utilizou de dados secundarios fornecidos
pelo Censo Agropecudrio 2017, do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), e do Indice de Hirschman-Herfindhal (IHH),
para medir o nivel de concentragdo produtiva. Diante dos
resultados apresentados em forma de ilustragoes geograficas e
tabelas, discutiu-se sobre a possibilidade de elaborar um

11 Souza et al. (2020) constatou essa relacao nas regides do Cerrado, estreitamente
envolvidas pelo agronegdcio.

12 Maiores informagdes sobre vulnerabilidade e regides do agronegdcio ver
Oliveira; Rodrigues (2020d).

13 Os agricultores familiares ainda possuem o sentimento de que o seu trabalho é
um dos mais importantes do mundo, por isso lidam constantemente com as
incertezas e riscos (TOMEL SOUZA, 2014; PLOEG, 2020).
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planejamento rural direcionado para o novo rural, onde o global e
o local convivem harmoniosamente.

2. Diretrizes para o novo rural

Ao longo da sua histdria, as regides rurais apresentavam-se
como lugares de intensos conflitos sociais, miséria e morte
prematura de criangas e jovens'*. Diante disso, inexistiam qualquer
possibilidade de enraizar institui¢des inclusivas'>. Assim, sem a
capacidade de reconhecer as suas deficiéncias, a maioria atravessou
longos periodos de declinio, sendo completamente abandonadas
pelos seus moradores'®. Em resposta, planos governamentais fop-
down foram implementados em tais dreas. Esse intervencionismo
demonstrou ser indbil, porquanto os novos agentes econdmicos
raramente reinvestiam os seus lucros na base econémica regional.

No inicio do século XXI, casos de sucesso como as Taobao
villages da China” reacenderam o debate sobre os meios
apropriados para que as regides rurais retornem ao caminho da
prosperidade. De inicio, levantou-se a hipotese de que fatores
macroecondmicos, sociais, culturais ou geograficos contribuiram
para essa dinamica. Por outro lado, essas causas sao amplas, vagas,
generalizadas e falham'® em explicar consistentemente os motivos
que permitem o campo se transformar em uma zona resiliente e
ausentes de conflitos internos. Em uma tentativa de melhor

4 Para maiores informagdes sobre o processo de ocupagao espacial para fins
agricolas ver Li et al. (2019) e Oliveira; Rodrigues (2020c).

15 Acemoglu; Robinson (2012) conceitua as institui¢des inclusivas.

16 Ha regides rurais nos Estados Unidos da América, Canada, Suécia, Australia, China e
Japao que experimentaram ou experimentam esse processo (Li et al., 2019).

17" Até o final de 2007, no territério chinés existiam 2.118 “Taobao villages” onde
emergiram 28 milhdes de postos de trabalho (YIN et al., 2019). Sobre o tema,
recomenda-se a leitura de Lin (2019).

8Acemoglu; Robinson (2012) demonstra como o aspecto geografico e cultural sao
argumentos insuficientes para explicar as diferencas entre paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos.
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compreender a situagao, Lin (2019) elencou trés parametros que se
entrelagam e sdo capazes de explicar o fendmeno em analise:

e Nivel de diversificagdo: como forma de se
protegerem dos choques externos, os agricultores plantam
uma diversidade de frutas e graos, comercializam
alimentos processados e desenvolvem o turismo rural. Essa
condigao exige dos locais uma gestao profissional no que
tange a exploracao sustentavel dos recursos naturais e a
criagao de micro agroindustrias;

e Instituicdes modernas: a diversificagdo econdmica
rural ocorre quando os mecanismos formais de regulagao
substituem as normas informais. Essa mudanga significa
que todos os agentes econdmicos se sujeitam a leis e regras,
criando, assim, um ambiente coordenado pela
racionalidade e profissionalismo;

e Arranjos organizacionais: lugares com presenca de
associagOes e cooperativas sao propensos a gerarem um
sentimento de unidade entre os moradores do campo,
situagao que facilita a mobilizagdo de recursos internos e
externos para viabilizar iniciativas enddgenas capazes de
responder as mudangas abruptas na conjuntura econémica
global.

Em contrapartida, guiar os arranjos organizacionais para que
modernizem o ambiente institucional e diversifiquem a base
agricola regional, isto é, para um novo rural, é uma tarefa drdua e
complexa. A principal barreira é a rivalidade entre os grupos
familiares, religiosos, partidarios, ideologicos e econdmicos
presentes na regiao. Essa fragmenta¢ao promove uma sensagao de
desconfian¢a mutua, onde impera o pensamento de “nos” contra
“eles”!®. Em tempos de crise, quando os ganhos financeiros e a
transferéncia de recursos da Unido para os demais entes da
federacao se minimizam, ou quando ha uma instabilidade politica,

19 Meijers; Wouw (2019) analisou sobre rivalidades internas na provincia rural de
Zeeland, Paises Baixos.
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as rixas se tornam explicitas, levando a demonstrag¢oes de 6dio que
emperram a formagao de coesdes?.

O Estado possui uma fundamental importancia em resolver as
disputas geradas no campo, aplicando a lei e punindo os
responsaveis que promoveram a desordem. Contudo, ha a
possibilidade de o governo adotar medidas de precaugao antes que
as agitagoes se transformem em rotina. Para tanto, elabora-se
planos estratégicos objetivando que todos os participantes,
independente do seu ideal, tenham a oportunidade de satisfazer as
suas necessidades. Caso alcancem o sucesso, origina-se um
ambiente harmonico, coeso, integrado e plural, alicercado por
modernas institui¢des e atuantes associagdes e cooperativas,
refletindo, desse modo, o alto nivel organizacional e de atividades
econdmicas presentes na regido.

2.1 O caso brasileiro

O Brasil, a partir de meados da década de 1990, de certo modo
buscou a reducdo das adversidades provocadas pelos Planos
Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) das décadas de 1960 e
1970%, implementando a¢des de abrangéncia nacional, especificas
para os agricultores ditos “vulneraveis” ou “marginalizados”,
como o Pronaf, e criando o Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA). Subsequentemente, programas como o Luz para Todos, a
cargo do Ministério das Minas e Energia (MME), e o PAA, sob o
comando do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), preencheram demandas basicas reivindicadas pelos
moradores do campo.

A valer, as agOes comandadas pelas pastas ministeriais
aplicadas entre 1996 e 2010 pouco corresponderam ao novo rural.

20 Sobre o tema recomenda-se a leitura de Souza (2017)

2l Problematica discutida na introdugdo do capitulo. Para aprofundar no tema,
recomenda-se Bacelar (2006), que trouxe uma primaz reflexao sobre as politicas de
desenvolvimento regional aplicados no Brasil.
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O olhar produtivista ainda persistiu, e ainda foram ineficientes em
ampliar o seu raio de alcance no territorio nacional, uma vez que
somente 10% dos agricultores familiares inseriram-se nas bases
produtivas regionais®?. Esse restrito percentual mostra que a
maioria pertencente a esse grupo ainda possui dificuldades em se
organizarem e transformarem o seu ambiente institucional em prol
do novo rural. De igual modo, problemas de logistica ainda
presentes no interior do pais colaboraram para o distanciamento
entre pequenos produtores agricolas e consumidores.

Trata-se de um cendrio totalmente diferente dos grandes
agricultores donos de vastas terras que se associaram ao
agronegocio global através da sojicultura. Nesse segmento, o farto
acesso ao crédito, seja através das institui¢des publicas, seja por
meio de bancos privados, permite o financiamento da safra por um
longo periodo. A operacao de ramais ferrovidrios e a modernizagao
de portos fizeram com que os mercados do Oriente fossem
abastecidos com produtos da agropecuaria brasileira in natura ou
processados. Ademais, o apoio que recebem das multinacionais
como a Basf, Bayer e Du Pont, igualmente de importantes
organizagoes classistas®® e da bancada ruralista®, consolidaram de
vez essa base econdmica no pais.

Como resultado, aproximadamente 80% dos agricultores que
possuem propriedades acima de 500 hectares plantaram soja, o
“carro-chefe” das exportagdes nacionais®. Trata-se de uma cultura
que exige um robusto pacote tecnologico constituido por
magquindrios, defensivos e sementes adaptadas, disponibilizado

22 Informacgao em Medina et al. (2021), onde analisou a inser¢ao dos agricultores
familiares nas “cadeias curtas”.

2 Neste rol, destacam-se a Confederagdo da Agricultura e Pecudria do Brasil
(CNA), a Associacdo dos Produtores de Soja (APROSOJA) e a Associagdo
Brasileira do Agronegdcio (ABAG).

2t Formalmente intitulada de Frente Parlamentar da Agropecudria (FPA), é uma
organizagao constituida de parlamentares que defendem os interesses do
agronegocio no Congresso Nacional.

% Considerou apenas os estabelecimentos dedicados as culturas perenes. Fonte:
Censo agropecuario 2017 (IBGE).
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somente pelas empresas globais. Essa constelagio de fatores
asseguram uma excelente produtividade e rentabilidade no campo.
A busca incessante pela eficiéncia agricola também incidiu sobre os
agricultores familiares, grupo que cada vez mais emprega
agroquimicos em suas plantagdes por pressao do mercado ou das
cooperativas vinculadas, especialmente na regiao Sul.

A preocupacao de se estreitar as relacdes com o agronegocio,
além da diminui¢do nos niveis de emprego, volatilidade dos
ganhos produtivos e desabastecimento interno, deve-se as seguidas
violagdes e desrespeitos que os seus representantes fazem em
relacao ao meio ambiente e aos demais entes da sociedade?. Essa
questdao se tornou evidente a partir de 2018 com a posse do
presidente Jair Messias Bolsonaro, que junto com o ministro do
Meio Ambiente, Ricardo Salles, retomaram a agenda praticada nas
décadas de 1960/1970, onde a apropriacao irresponsavel de terras
para a agropecuaria extensiva era o cerne. Diante disso, atualmente
o Brasil atravessa um periodo de retrocesso no que se refere a
criagdo de um novo espago rural®.

3. Metodologia

O estudo adotou a premissa norteadora de que a diversificagao
da base agricola regional é o principal componente para que as
regides rurais evitem a decadéncia socioecondomica. Trata-se de
uma 4ardua iniciativa, e por isso o Estado, através de politicas
publicas, participa da dindmica incentivando a formacdo ou a
ampliagao das capacidades produtivas existentes, no caso, por uma
questao de ordem social, das atividades vinculadas a agricultura
familiar. A partir disso, analisa-se essas relacdes no contexto do

2% Sobre a relagao entre agricultura familiar e o uso de defensivos ver Valadares et
al. (2020).

2 Nesse tema, sugere-se Lopes et al. (2021), uma pesquisa recente que abordou
sobre os disttrbios causados pelos produtores de soja na regido do Matopiba
(confluéncia entre o Maranhao, Tocantins, Piaui e Bahia).

28 Esse cenario € alimentado por uma série de fatores abordados em 5. Discussdes.
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agronegocio brasileiro, especialmente nas areas sojicolas, que estao
cada vez aumentando o seu nivel de vulnerabilidade em vista da
sua alta dependéncia ao mercado externo®.

No primeiro momento, detecta-se quais sao os principais
expoentes do agribusiness nacional. Para tanto, utilizou-se como
referéncia as Regides Geograficas Imediatas (RGIs), conceito
elaborado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), que no final do ano de 2017 substituiu a concepgao de
Microrregioes. A sua relevante vantagem consiste em demonstrar
nitidamente qual é o primeiro centro urbano onde os residentes da
RGI procuram para satisfazer as suas necessidades basicas, como a
aquisicao de bens de consumo duraveis e nao-duraveis, busca por
emprego e acesso aos servigos essenciais. Nesse caso, esses nucleos
exercem a funcdo de polo, isto é, desempenham um poder
dominante na base economica regional.

Como existe no territdrio nacional um numero elevado de
RGIs e nem todas se dedicam exclusivamente ao agronegdcio,
realizou-se uma selecao. Como cada cultura cria as suas proprias
interagOes espaciais®, a pesquisa focou apenas na soja, a produgao
que no inicio do século XX transformou o Brasil em uma poténcia
agricola mundial. Assim sendo, extraiu no banco de dados do IBGE
o seu volume em toneladas por cada regiao e padronizou os valores
utilizando a média geral e o seu desvio padrao®. Em um novo
processo, normalizou-se esses niumeros, e por fim, optou-se pelas
delimitagdes que apresentaram acima de 0.1, ilustrando-as em um
mapa coroplético.

O préximo passo consiste em inteirar-se sobre a situagao dos
agricultores familiares nas regides selecionadas. Para tanto, além
da andlise sobre o seu principal mercado consumidor (POP),
adicionou-se os seguintes parametros (Quadro 1)

2 QOliveira; Rodrigues (2020d).

% Conforme demonstrou Oliveira; Rodrigues (2019) e Oliveira; Rodrigues (2020a).
31 Nesse processo, eliminou-se as RGIs onde inexiste a producao de soja.

%2 Com base em Junqueira; Lima (2008).
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Quadro 1. Parametros adotados para analisar o nivel de participacgao da
agricultura familiar nas regides do agronegdcio da soja e o seu mercado
consumidor imediato ou basico.

Sigla Descrigao Fonte
POP Populacao estimada do ou dos polos
imediatos na regiao
ESTAB Perce.ntual de estaTb.eIeamen’.cE) da
agricultura familiar na regiao
Censo
Percentual da area ocupada pela
AREA . 2 octp li’ Agropecuadrio
agricultura familiar na regiao
2017 (IBGE)
VALOR Valor da produg.a.o advmdawda agricultura
familiar na regido
PROP Proporcao de hectare por t.r..abalhador da
agricultura familiar

Fonte: Organizado pelos autores.

A principal fonte de dados é o Censo Agropecudrio 2017 do
IBGE, cujo elementar beneficio é a separacdo dos agricultores
familiares e ndo-familiares mediante a aplicagao de algoritmos. Em
vista disso, o sistema permite que os parametros estabelecidos no
Quadro 1 apresentem valores referentes apenas aos
estabelecimentos rurais de base familiar. Dessa forma, o estudo
concentra-se em determinar o grau de atuacdo dessa classe nas
distintas regides brasileiras do agronegdcio da soja, tornando-se,
assim, desnecessaria a efetivacdo de discussOes teodricas. Para
simplificar a andlise, os resultados foram agrupados de acordo com
a sua grande regiao (Centro-Oeste, Norte, Nordeste, Sul e Sudeste).

Em seguida, compreende-se a relacao entre os agricultores
familiares e as politicas publicas adotadas nos ultimos trinta anos.
Nesse aspecto, priorizou-se aquelas voltadas para o atendimento
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das suas necessidades basicas como o Pronaf, PLT e o PAA. Mais
uma vez, empregou-se parametros proxy (Quadro 2):
Quadro 2. Parametros adotados para analisar a relacao entre
agricultura familiar e politicas ptblicas.

Programa Parametro Fonte

Percentual de estabelecimentos da
Pronaf agricultura familiar que receberam
recursos do Pronaf

Percentual de estabelecimentos da Censo, .
PLT agricultura familiar com energia elétrica Agropecuario
& & 2017 (IBGE)

Percentual de estabelecimentos da
PAA agricultura familiar que comercializaram
a sua produgao

Fonte:Organizado pelos autores.

Realizou-se, novamente, o processo de padronizagdo e
normalizagao dos valores em cada parametro e regiao. Posteriormente,
soma-os para que se obtenha uma média aritmética, que terd uma
variagao entre 0 e 1. Quanto mais proximo de 1, maior é o grau de
insergao das politicas de desenvolvimento rural (Pronaf, PLT e PAA)
nas areas em estudo. Por fim, adentra-se na analise central do trabalho,
que é constatar o nivel de diversificagdo da produgao agricola familiar
nas regides brasileiras do agronegocio. Para tanto, elegeu-se os
seguintes parametros (Quadro 3):

Quadro 3. Parametros adotados para analisar a base econémica da
producao agricola familiar nas regides do agronegocio.

. Parametro . Parametro
Categoria Categoria

(percentual) (percentual)

Carne verde,
tratada ou
embutidos

Producgao de lavouras
Pratica temporarias, Producao

agricola permanentes, agroindustrial
pecudria e criagao de

Derivados do leite
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animais utilizando -
Paes, bolos e

sistemas .
. biscoitos
agroflorestais
Horticultura e cultivo Polpa ou suco de
de plantas frutas
Farinha de

Producao de florestas .
mandioca, goma ou

plantadas ou nativas .
tapioca

Pesca ou Aquicultura Outros produtos

Fonte: Censo Agropecuario 2017 (IBGE). Organizado pelos autores.

Sao 10 parametros divididos em duas categorias. A primeira,
“Prética agricola”, trata-se da horticultura, o cultivo de plantas e a
pesca, ramos que suprem restritos mercados, ou exigentes na
condugao (sistemas agroflorestais, manejo de florestas plantadas
ou nativas e aquicultura). Sobre a “Producdo agroindustrial”,
direciona-se a fabricacao de alimentos nos estabelecimentos da
agricultura familiar. Defronte disso, calculou-se o percentual de
unidades referentes a esse grupo que desenvolveram  tais
atividades. A partir desses valores, utilizou-se do Indice de
Hirschman-Herfindhal (IHH)® para quantificar o nivel
diversificacdo dessa base econdmica. Quanto menor o valor, maior
¢ o grau de disseminagao da base agricola familiar.

Por fim, correlaciona-se os resultados do IHH com os parametros
analisados previamente através do Coeficiente de Pearson®. Ressalta-
se que a medida serve apenas para descrever o grau de
relacionamento entre duas varidveis, inexistindo, assim, uma que seja

3 O IHH evidencia se um determinado setor produtivo é monopolio ou oligopdlio.
O seu uso na economia regional é direcionado para fornecer informacdes sobre a
existéncia de cadeias produtivas nas diferentes regides. A sua férmula e explicagdo
esta disponivel em Alves (2012). Obteve-se os resultados no freeware
Rstudio/pacote “HHI”.

3 Utilizou-se novamente o freeware Rstudio.
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dependente, e outra independente. Por isso, jamais utiliza-o para
determinar causa e efeito (“x” afetando “y”, ou vice-versa)®. Os seus
valores transitam entre -1 e +1, sendo que se for positivo, indica uma
relacdo linear assertiva entre os dados em estudo. O nivel de
significancia adotada foi de 0.01, e caso o numero insira nesse

parametro, trata-se de uma conexao estatisticamente relevante.
4. Resultados e Discussoes

A maioria das principais regides do agronegdcio da soja
concentra-se no Centro-Oeste, destacando-se Mato Grosso com 11
representantes (Cuiabd, Tangard da Serra, Diamantino, Pontes e
Lacerda & Comodoro, Sinop, Sorriso, Juara, Confresa & Vila Rica,
Agua Boa, Rondonépolis e Primavera do Leste). As demais
localizam-se em Mato Grosso do Sul (Campo Grande, Dourados e
Ponta Pora) e em Goias (Rio Verde e Jatai & Mineiros). No Sul, de
estreita produgao integrada entre agricultores familiares e
agroindustrias®, sao nove: Cascavel (PR), Toledo (PR), Campo
Mourao (PR), Londrina (PR), Ponta Grossa (PR), Santa Maria (RS),
Jjui (RS), Passo Fundo (RS) e Cruz Alta (RS). A Figura 1 expde as
suas posi¢oes geograficas.

% Maiores informagdes sobre as propriedades do Coeficiente de Pearson ver
Figueiredo Filho; Silva Janior (2009).
% Junqueira; Lima (2008).
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Figura 1. Localizacao geografica das principais regides brasileiras do
agronegocio com as respectivas populag¢des do polo imediato (2017).

Populacio do polo imediato (2017)

0 - 30000
30000 - 50000
50000 - 100000

100000 - 300000

300000 - 500000

500000 - 87421000

Fonte: IBGE e resultados da pesquisa. Organizados pelos autores.
Nota: 1.Balsas (MA); 2.Urugui (PI); 3.Barreiras (BA); 4.Cascavel (PR);
5.Toledo (PR); 6.Campo Mourao (PR); 7.Londrina (PR); 8.Ponta Grossa
(PR); 9.Santa Maria (RS); 10.Jjui (RS); 11.Passo Fundo (RS); 12.Cruz Alta
(RS); 13.Campo Grande (MS); 14.Dourados (MS); 15. Ponta Pora (MS);
16.Cuiaba (MT); 17.Tangara da Serra (MT); 18.Diamantino (MT);
19.Pontes e Lacerda & Comodoro (MT); 20.Sinop (MT); 21.Sorriso (MT);
22 Juara (MT); 23.Confresa & Vila Rica (MT); 24.Agua Boa (MT);
25.Rondonopolis (MT); 26. Primavera do Leste (MT); 27. Rio Verde (GO);
28. Jatai & Mineiros (GO).

Denota-se na Figura 1 que o estado de Santa Catarina, embora
seja o bergo das cooperativas agricolas no Brasil, apresentou nenhuma
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regiao selecionada. Essa constatagao se deve as dimensoes limitadas
das suas RGlIs, fazendo com que a soja ocupe uma drea menor do que
o Cerrado nordestino. L4, Barreiras (BA) € o segundo maior produtor
desse grao no Pais, e junto com Balsas (MA) e Urugui (PI), formam o
MATOPIBA, delimitagao que experimentou nas tltimas trés décadas
um profundo processo de apropriagdo espacial advindo do
agronegocio. Contudo, Tocantins, que participa dessa sigla, em se
tratando de superficie plantada, estd em um nivel abaixo dos demais,
e assim, foi ignorado na apuragao®.

As desvantagens espaciais das regides do agronegodcio
situados no Nordeste, em relacao as do Centro-Oeste e Sul, sao as
restritas quantidades de habitantes vivendo em seus polos
imediatos®* e a longa distancia entre os seus principais centros
urbanos®. Essa caracteristica também se encontra no leste
(Confresa & Vila Rica e Agua Boa) e no oeste (Tangara da Serra e
Pontes e Lacerda & Comodoro) de Mato Grosso. Enquanto isso, a
Figura 1 mostra uma densidade e proximidade significativa na
jungao das RGIs de Cascavel, Toledo e Campo Mourao, estado do
Parand, drea que se aborda com a de Londrina (PR), ao norte, e com
relativa distancia a faixa meridional do Mato Grosso do Sul (Ponta
Pora e Dourados).

Além das diferencas entre os aglomerados urbanos, no
Cerrado nordestino, apesar de possuir a mesma proporcao de
estabelecimentos da agricultura familiar do que no Sul, o valor da
sua producdo estd em um patamar bastante abaixo das outras
macrorregioes (Tabela 1).

% Além do Tocantins, outras Unidades da Federacdo do Norte onde a
bovinocultura e o extrativismo vegetal tém maior dominacao, e todos os estados
do Sudeste, regiao mais voltada para o complexo café, cana-de-agticar e citricos,
também foram excluidas da analise.

% O polo imediato de Urugui (PI) é o que possui a menor populacao da amostra
(21.188 habitantes).

% Barreiras (BA) esta a 700 km de Urugui (PI), que por sua vez localiza-se a 295 km
de Balsas (BA). A distancia entre os polos da Bahia e do Maranhao é de 685 km.
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Tabela 1. Tamanho do mercado consumidor imediato ou basico e a
presenca da agricultura familiar nas principais regides brasileiras do
agronegocio (2017

Macrorregiao e | pp ESTAB |AREA | VALOR | prop
UF (mil)

Nordeste (NE) o 0 R$

(MA, PI, BA) 273.605 75% 13% 363,2 o4
Sul (S) ] . R$

(PR e RS) 2.949.165 75% 22% 6.751,9 36
Centro Oeste RS

(CO) 2.630.709 | 63% 7% sam1 | 272
(MS, MT e GO) 00

Fonte: resultados da pesquisa. Organizado pelos autores.

Nota: POP - populagao estimada do ou dos polos imediatos; ESTAB —
quantidade de estabelecimentos rurais; AREA — area ocupada; VALOR —
valor da produgao; PROP — quantidade de trabalhadores rurais por hectare.

No Centro-Oeste, a agricultura familiar tem uma proporgao
menor do que o Nordeste e o Sul, assim como a sua area de
ocupagao, que equivale a menos de 10% do total plantado, e com o
valor de producgao equivalente a 57% das nove regides sulistas. Essa
fragil presenga sintetiza-se no parametro “PROP”, que demonstra
a elevada dispersao dos seus trabalhadores rurais. Nesse aspecto,
em Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e Goids, a estrutura agraria
baseia-se nos alicerces do agronegdcio (produgdo extensiva com
uso intenso de tecnologia), ao passo que no Cerrado nordestino,
Parand e Rio Grande do Sul, hd uma presenca significativa de
propriedades rurais de base familiar, porém com desempenhos
economicos dispares?.

Uma explicacdo para que os agricultores familiares do Sul
tenham uma producdo consideravel relaciona-se ao Pronaf. De

4 De fato, as diferengas entre os agricultores do Nordeste e do Sul seguem uma
trajetoria histdrica analisada em Oliveira et al. (2015).
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acordo com a Tabela 2, 42% deles financiaram as suas atividades
através desse programa, permitindo que essa parte do Brasil
ampliasse as suas capacidades produtivas via aquisicao de
insumos, novas tecnologias e extensdo rural*. As outras grandes
regides apresentaram um cendrio bem diferente. Entretanto, o
Centro-Oeste estabeleceu redes comerciais, sugerindo que o PAA
atua satisfatoriamente em suas regides do agronegdcio. No que
tange ao Nordeste, os percentuais confirmaram a vulnerabilidades
da sua base agricola familiar (Tabela 2).

Tabela 2. Percentual de agricultores familiares supostamente atendidos
pelas politicas de desenvolvimento rural (2017)

Macrorregiao e UF | Pronaf PLT PAA Média
g/‘{’;delflti (]13\];)) 28% 80% 17% 42%
(SI?IIQ(S)RS) 42% 88% 86% 72%
fi‘;gfr&?féeéfo) 19% 91% 70% 60%

Fonte: resultados da pesquisa. Organizado pelos autores.
Nota: Pronaf — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar; PLT — Programa Luz para Todos; PAA —Programa de Aquisicao
de Alimentos; Média — (Pronaf + PLT + PAA/3).

Um dos problemas no Nordeste correlaciona com a infraestrutura,
pois conforme os percentuais no parametro PLT (energia elétrica), de
cada 10 propriedades da agricultura familiar, dois continuam sem esse
servico basico®. A auséncia dessa facilidade impossibilita a formagao
de novas capacidades produtivas, ou até mesmo o prosseguimento das

4 Alves; Lima (2018) e Braga et al. (2019).

#2 As regides do agronegécio no Centro-Oeste estao proximas de atingir o objetivo
do programa, que é a universalizacdo da energia elétrica no meio rural,
particularmente em areas de predominio da agricultura familiar.

277



atividades existentes. Desta feita, Balsas (MA) e Urugui (PI) possuem
um nivel de concentragao produtiva elevado, maior do que a média
amostral (Figura 2).

Figura 2. IHH (agricultura familiar) das principais regides brasileiras do
agronegocio.

500 1000 km
L EE—

IHH normalizado (x100)

[ ]0-10

[110-30
[ 30-60
B 60 - 90
Hl ©0 - 100

Fonte: IBGE e resultados da pesquisa. Organizados pelos autores.
Nota: 1.Balsas (MA); 2.Urugui (PI); 3.Barreiras (BA); 4.Cascavel (PR);
5.Toledo (PR); 6.Campo Mourao (PR); 7.Londrina (PR); 8.Ponta Grossa
(PR); 9.Santa Maria (RS); 10.Jjui (RS); 11.Passo Fundo (RS); 12.Cruz Alta
(RS); 13.Campo Grande (MS); 14.Dourados (MS); 15. Ponta Pora (MS);
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16.Cuiaba (MT); 17.Tangara da Serra (MT); 18.Diamantino (MT);
19.Pontes e Lacerda & Comodoro (MT); 20.Sinop (MT); 21.Sorriso (MT);
22.Juara (MT); 23.Confresa & Vila Rica (MT); 24.Agua Boa (MT);
25.Rondonoépolis (MT); 26. Primavera do Leste (MT); 27. Rio Verde (GO);
28. Jatai & Mineiros (GO).

Em compensagao, Barreiras (BA) apresentou um dos menores
indices, sugerindo que a difusdao de inovagdes* por meio da base
agricola familiar é uma questao referente as especificidades locais.
Tanto que, Toledo (PR) obteve o segundo maior IHH, enquanto a
vizinha Campo Mourao (PR) foi a principal regiao do agronegocio
em se tratando de diversificagdo econdmica promovida pelos
agricultores familiares. No Centro-Oeste, também se encontra essa
similaridade, com Ponta Pora (MS) em um extremo*, e Tangard da
Serra (MT) noutro. A tnica parte do Brasil onde se constatou um
padrao espacial foi no Rio Grande do Sul, onde as suas quatro RGIs
demonstraram elevada concentracao produtiva.

De igual modo, o adensamento populacional evidenciou
restrita influéncia nesta dinamica, haja vista que nas regides do
agronegocio onde o polo é a capital estadual, Campo Grande (MS)
apresentou IHH alto, e ao mesmo tempo, Cuiaba (MT) foi o terceiro
menor indice da listagem. Neste sentido, o coeficiente de Pearson
se tornou fundamental para demonstrar a existéncia de efeitos
correlacionais. Assim sendo, em um aspecto geral, a multiplicagao
de atividades da agricultura familiar tem uma agao significativa,
porém com certo limite, sobre o valor da produgao. Além disso, os
resultados sugerem que o Pronaf seja um grande indutor do
processo de difusao da base agricola regional (Tabela 3).

4 A regido de Barreiras (BA) é notoria na utilizacao de pacotes tecnologicos na sua
produgao agricola (OLIVEIRA; RODRIGUES, 2020a).

4 A regido de Ponta Pora (MS), junto com Toledo (PR), alcangou os maiores IHH
da amostra. Em comum, realizam divisa com o Paraguai.
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Tabela 3. Resultados da correlagao do coeficiente de Pearson (IHH e

parametros do Quadro 1 e 2).

Caracteristicas dos estabelecimentos rurais da agricultura familiar e do seu
polo imediato

POP ESTAB AREA VALOR PROP
0.051 -0.109 -0.396* 0.381* -0.458*
Politicas de desenvolvimento rural

Pronaf PLT PAA Meédia
0.443* 0.018 0.105 0.294

Fonte: resultados da pesquisa. Organizado pelos autores.
Nota: * — nivel de significancia a 0.01; POP — populagio estimada do ou dos
polos imediatos; ESTAB — quantidade de estabelecimentos rurais; AREA — area
ocupada; VALOR - valor da producao; PROP — quantidade de trabalhadores
rurais por hectare; Pronaf — Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar; PLT — Programa Luz para Todos; PAA — Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos; Média — (Pronaf + PLT + PAA/3).

As demais correlagdes com o alto nivel de significancia
demonstraram valores negativos (AREA e PROP). Esses
parametros entram em consondncia com a estrutura agraria do
Centro-Oeste (grandes propriedades agricolas detentoras de
maquinas e equipamentos), porém desencontram-se com o Sul
(estabelecimentos rurais de médio e pequeno porte). O Cerrado
nordestino situa-se no meio termo, lugar onde ha certa aderéncia a
esses fatores. Todavia, a principal politica incentivadora da
diversificagdo econdmica, o Pronaf, encontra-se de forma
minguada. Sem esse suporte, e ainda tendo zonas rurais excluidas
da rede elétrica, torna-se complexa a promogao do novo rural nas
suas regides do agronegdcio.

No contexto geral, os resultados da Tabela 3 indicaram que ha
uma relagdo bastante restrita entre as variaveis em analise. Essa
observacdo endossa a constatagio de que as politicas de
desenvolvimento rural no Brasil, embora tenham arrefecido a saida
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de pessoas das zonas rurais para as cidades, obtiveram um limitado
alcance no que tange a promogao de novas capacidades produtivas
dentro desse meio. A situagdo vincula-se com a dificuldade dos
arranjos organizacionais em utilizarem as infraestruturas e os
programas de incentivo a producao familiar para estabelecerem
um ambiente com regras formais*. Sem esse fator, torna-se
improvavel a formagdo de novas capacidades produtivas nas
regides do agronegocio da soja.

Diante de tais ponderagdes, um planejamento que atende as
especificidades locais sao propensas a trazerem resultados efetivos
na construgao do novo rural*. O governo federal, a partir do século
XXI, adquiriu experiéncia nesse tipo de governanga ao implementar
iniciativas como a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) e o Programa Territdrios da Cidadania. Em compensacao,
nunca se efetivou um fundo préprio para as regides/espagos
marginalizados. Ademais, as agOes descentralizadas necessitam de
um tempo consideravel de maturagdo, exigindo, portanto,
persisténcia e paciéncia dos agentes envolvidos.

Adiciona-se as dificuldades apresentadas a variabilidade de
regides do agronegdcio da soja presentes no territorio nacional. No
Sul, por exemplo, encontra-se Toledo (PR), Santa Maria (RS) e Ijui
(RS) com elevado grau de especializagao e de valor da produgao,
onde a agricultura familiar é parte integrante do agribusiness global
através das cooperativas agroindustriais. Em contrapartida, ha
delimitagdes como Campo Mourao (PR) e Cascavel (PR) que
auferiram um nivel consideravel de diversificagdo produtiva. De
igual modo, o contraditério encontra-se presente no Cerrado
nordestino e no Centro-Oeste, onde o IHH detectou multiplicidade
de atividades rurais em Tangara da Serra (MT), Cuiaba (MT), Agua
Boa (MT) e Barreiras (BA).

Em vista de tais andlises, um dos modos para que os
agricultores familiares se fortalecessem nas regides do agronegocio

4 A correlagdo fundamenta-se em Li et al (2019).
4 Afirmacao baseada em Favareto (2010).
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seria 0 aumento da sua participacdo nas “cadeias curtas” de
comércio. Apesar da iniciativa propiciar ganhos financeiros, ha uma
cobranga por produtividade, refletindo no aumento do uso de
defensivos em suas lavouras¥. Por isso, recomenda-se o incentivo as
atividades sustentaveis (sistemas agroflorestais, manejo de florestas
plantadas ou nativas, aquicultura e agroindustrias de base familiar),
porém a sua fragilidade no que tange a organizagao interna exige um
amplo apoio das instituicdes governamentais, sujeito, assim, ao
orcamento publico e a mentalidade dos seus gestores.

5. Conclusao

A pesquisa analisou o nivel de diversificacido da base econoémica
regional no interior brasileiro focando nos agricultores familiares que
sobrevivem na sombra do agronegocio globalizado (producao de soja).
Esse estudo teve como principal proposito trazer subsidios para a
construgao do novo rural, um pensamento que aborda territorialmente
o campo. A partir disso, substitui-se a nogao de espagos agricolas
puramente vinculados ao comércio exterior pela concep¢iao de
pluralidade, complementariedade e inclusao social. Para tanto, as
instituicoes promovem mudancas nas regras formais, viabilizam
infraestruturas e criam arranjos organizacionais objetivando a
constru¢ao de um ambiente harmonico e coeso.

As evidéncias empiricas demonstraram a existéncia de regioes
onde o global, lideradas pelo sojicultores, e o local, simbolizadas
pelas atividades produtivas de base familiar, convivem
mutualmente. Por outro lado, a maioria das delimitagdoes possuem
problemas basicos tais como o baixo valor da produgao, a dispersao
populacional, o distanciamento até os principais mercados
consumidores e a limitada atuacdo das politicas publicas. A
tendéncia é que as suas bases econdmicas aprofundem a

47 Valadares et al. (2020) demonstrou como a cada 10 anos os agricultores familiares
brasileiros aumentaram a aplicacao de defensivos agricolas em suas lavouras.
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dependéncia pelo agronegdcio*, coagindo os agricultores
familiares a se inserirem nesse contexto, ou a abandonarem as suas
propriedades por falta de apoio e incentivos.

Neste sentido, ¢ fundamental que se realize um planejamento
rural para corrigir as falhas apontadas. Todavia, planos extensos e
demasiadamente ambiciosos, longe de terem uma dotagao
orcamentdria para o cumprimento dos seus objetivos, propiciam o
fracasso e, consequentemente, a desconfianga da populagao sobre
o poder publico e abre-se espagos para demonstragoes de 6dio e
rivalidade. Desse modo, por meio de arranjos institucionais
presentes nos polos imediatos, as agdes atuam especificamente nas
comunidades onde os agricultores familiares estdo diretamente
expostos aos efeitos danosos provocados pelo agronegdcio,
desenvolvendo praticas sustentaveis.

Finalmente, o trabalho cientifico apresentou lacunas que se
preencherdo somente apos a realizagao de estudos posteriores. Por
isso, recomenda-se para as proximas pesquisas analisar a relagao entre
diversificagdo das atividades agricolas familiares e melhorias na
qualidade de vida dos envolvidos, o nivel de intera¢ao da “bancada
ruralista” e das entidades pro-agribusiness em relagao aos demais
participantes da sociedade agricola brasileira e o potencial do e-
commerce no estabelecimento de canais comerciais solidos. Os
resultados de tais estudos colaborarao para afirmar o conceito de novo
rural nas regides brasileiras do agronegdcio, uma mentalidade que
precisa, necessariamente, da adogao dos governantes.
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Capitulo 11

O Comité de Bacia Hidrografica como espaco da inovacao:
o caso do Rio Pardo/RS

Valéria Borges Vaz
Markus Erwin Brose
Verushka Goldschmidt Xavier de Oliveira

1. Introdugao

O Comité Pardo foi instituido em 29 de margo de 1999, criado
com base na Lei Estadual n® 10.350/1994 (RS, 1994) e Lei Federal n°
9.433/1997 (BRASIL, 1997), para realizar a gestao em 3,6 mil km? de
area de drenagem, envolvendo 13 municipios. Dentre os atores que
integram o Sistema Estadual de Recursos Hidricos, um comité de
bacia tem como principais atribui¢des: reunir os usudrios da agua,
populacdo da bacia e 6rgaos publicos, a fim de estabelecer metas
para atendimento das necessidades de quantidade de dgua para
usos pretendidos e melhoria continua da qualidade dos corpos de
agua, compatibilizando os mais diversos interesses de uso das
aguas, dirimindo eventuais conflitos.

Os instrumentos disponiveis para a gestao da dgua se dividem
entre gestao e planejamento. No Rio Grande do Sul (RS) os
instrumentos disponiveis para a gestdao das aguas sao a outorga,
enquadramento, monitoramento e rateio de custos de obras. Os
instrumentos de planejamento incluem o Plano Estadual de
Recursos Hidricos e o Plano de Gestao de Bacia.
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Previstos na Politica Estadual de Recursos Hidricos ha duas
décadas, o instrumento de agéncias de gestdo de bacia, que
regulam a cobranca pelo uso dos recursos hidricos, ainda nao
foram implementadas. O que vem limitando a capacidade
operacional e a sustentabilidade econdmica das agdes previstas nos
planos de bacias. Por um lado, desestimulando agentes econdmicos
locais que esperavam as solugdes prontas pelo Estado, por outro
lado, estimulando no ambito do comité de bacia a busca por novas
formas de planejamento e financiamento.

A ocupagao e uso dos recursos hidricos na Bacia do Rio Pardo
sao diversas, com prioridade para a cultura do arroz irrigado. As
areas rurais apresentam sistemas diversificados de producao
primdria, fruto de uma ocupagao democratizada da terra por
agricultores familiares no Século XIX. O sistema de producao
predominante ¢ a agricultura familiar comercial, que se organiza
em torno da mao de obra familiar com culturas destinadas ao
mercado. Além do uso intensivo dos recursos hidricos para
produgao de arroz, bem como produgao industrial, os eventos
climaticos extremos vém se intensificando, a gestdao de recursos
hidricos. Refor¢cando o conceito de que a gestdao da bacia
hidrografica deveria ser mais valorizada, e adotada como a
unidade basica de planejamento e gestao territorial.

O desafio de colocar em pratica a gestdao integrada
envolvendo todos os atores que utilizam os recursos hidricos é
permanente e necessita de inovagdes para sua operacionalizagao.
Ao utilizar os comités de bacias como espagos de co-criagdo, o
debate e resolugdes sobre o tema agua serao mais qualificados, na
medida em que os comités sao formados por atores distintos, que
possuem interesses diversos.

Esse trabalho se baseia na hipotese de que a legislagao gaticha,
estabelecida nos 1990, representa uma fase otimista do processo de
redemocratizagdo, com a expressao pelo legislador de que caberia
ao Estado coordenar e financiar a gestdo dos recursos hidricos.
Frente a crise fiscal na qual se encontra o Executivo desde os anos
2010, a legislagao se tornou engessada frente a auséncia de recursos
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alocados no orcamento estadual. Contexto que nao inviabilizou
iniciativas inovadoras na bacia do Rio Pardo.

O presente capitulo visa contribuir ao debate sobre novos
atores e novas formas de planejamento no meio rural, resgatando
inovagoes desencadeadas voluntariamente por agentes econdmicos
locais ao longo da ultima década na bacia do Rio Pardo. Apresenta
argumento de que o Comité de Bacia logrou estabelecer
legitimidade ao debate de inovagdes entre agentes econdmicos
locais, encorajadas a preencher o espago deixado pelo governo
estadual para estabelecer nichos de inovagao. Esse conjunto de
iniciativas pode ser interpretado como esbogo de uma governanca
policéntrica dos recursos hidricos, um recurso comum nao-
privatizado de acordo com a definicao por Elinor Ostrom.

Esse argumento é apresentado ao longo de quatro se¢des. A
primeira se¢ao apresenta a concepc¢ao de governanga policéntrica
de recursos comuns, desenvolvida pela economista Ostrom (2010).
Em seguida, a segunda secao sintetiza informagoes acerca da bacia
hidrografica do Rio Pardo. A terceira se¢ao descreve brevemente as
iniciativas voluntdrias para uso racional dos recursos hidricos ao
longo da ultima década (2010 a 2020). A segado final apresenta
discussao e comentarios finais.

2. A Solugao dos Bens Comuns

Elinor Ostrom foi a primeira mulher a vencer o prémio Nobel
em economia. Seu estudo de comunidades que, ao invés de
competir entre si pelos recursos naturais até seu esgotamento,
estabeleceram regras para o uso racional e aprenderam a cooperar.
Em seu trabalho mais reconhecido, Ostrom (1990) contestou a ideia
proposta por Garrett Hardin, ecologista pioneiro no estudo dos
impactos decorrentes da acdo humana sobre o planeta, no artigo A
Tragédia dos Comuns, publicado em 1968. Este apontava para a
persisténcia do comportamento centrado no interesse individual,
oposto ao interesse difuso ou coletivo, quando as relagdes do ser
humano com os recursos envolvessem o medo da escassez.
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Estudando pequenas comunidades em diversos territdrios,
Ostrom encontrou exemplos para afirmar que o esgotamento dos
recursos comuns —hem privados, nem estatais — pode ser evitado
pelo didlogo que se estabelece em relagcdes baseadas em
comunicagao e confianga. Confiando uns nos outros, comunidades
sdo capazes de superar o medo da escassez, cooperar, construir
regras e novas instituicdbes que protegem fontes e recursos
necessarios ao bem comum.

Ao observar comunidades que escolhem a cooperagao no
lugar da competigao, Ostrom reforca que nao existe um padrao
unico capaz de responder a complexidade que eles representam. O
que torna sua proposta interdisciplinar de andlise, especialmente
interesse para aplicagao no Brasil.

O que outrora estava restrito a estudos ambientais de conservagao
da natureza ou estudos sociais sobre comunidade tradicionais, hoje
se mistura com o politico e ganha for¢a nacional como uma forma de
reivindicar direitos coletivos e proteger recursos nao apenas
ambientais. Dessa forma, ha forte correlagdo entre o atual campo
politico de luta por direitos no Brasil e o estudo académico sobre
recursos comuns, materializado em associagdes/cooperativas e nas
agoes de pesquisa em prol da defesa desses recursos (CESAR; LUNA;
PERKINS, 2020, p. 3).

Nas comunidades que obtiveram sucesso com a auto
governanga dos bens comuns, Ostrom (1990) registra que os
individuos:

a) se comunicavam repetidamente,

b) aprendiam em quem confiar,

) percebiam as repercussoes de suas agoes sobre os demais e
sobre os bens comuns,

d) organizavam-se para obter proveitos e evitar danos.

Quando os individuos convivem por longo tempo nas mesmas
condi¢des e no mesmo espacgo, estao em melhores condi¢des para

292



elaborar padrdoes de reciprocidade, normas e sangdes, se
beneficiando do capital social acumulado.

Os impactos positivos da autogovernanga de recursos comuns
sao melhores, na medida em que os usudrios prezam pela
sustentabilidade do recurso pois este gera valores concretos
(OSTROM, 1999). Os usudrios que dependem do bem comum para
sua subsisténcia sao mais propensos a perceber os beneficios do uso
racional do recurso. Eles se identificam com os bens comuns e
prezam por sua manuten¢ao de uma maneira que nem o Estado
nem o mercado sao capazes.

3. Territorio e Politica Integrada

A bacia hidrografica do Rio Pardo esta localizada na regiao
central do RS. Aflui no rio Jacui, sendo integrante da Regiao
Hidrografica do Guaiba, compreendendo a Bacia G90 na classificacao
oficial. A drea de drenagem da bacia do Rio Pardo é de 3,6 mil Km?,
sua extensao é de 115 Km e a largura de 35 Km, representa 1,3% da
area do Estado e 4,3% da drea da Regidao Hidrografica do Guaiba,
abrangendo treze municipios: Barros Cassal, Boqueirao do Leao,
Candeldria, Gramado Xavier, Herveiras, Lagoao, Passa Sete, Rio
Pardo, Santa Cruz do Sul, Sinimbu, Vale do Sol, Venancio Aires e Vera
Cruz (ECOPLAN, 2005).

Em 2020, a Regiao Hidrografica do Guaiba possuia 7,6 milhoes
de habitantes e a Bacia do Pardo apresentava 232 mil habitantes.
Das nove bacias que integram a Regiao Hidrografica do Guaiba, a
Bacia do Pardo é a que possui menor contingente populacional (RS,
2021). A Figura 1 apresenta a distribui¢do populacional por
municipio da Bacia do Rio Pardo, em 2020.
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Figura 1. Populacdo urbana e rural da bacia hidrografica
do Rio Pardo (2020)
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Fonte: adaptado de DRHS (2021).
Elaborado pelos autores (2021)

Somente considerada a populacao residente dentro da area da
bacia, a partir da metodologia descrita na Nota Técnica n°

294



002/2020/DIPLA!/DRHS? e as populagdes foram calculadas a partir do
método descrito na Nota Técnica n® 003/2020/DIPLA/DRHS.

Cerca de metade da populagao da bacia do Rio Pardo reside
no municipio de Santa Cruz do Sul. O municipio faz parte de trés
bacias hidrograficas, sendo Pardo, Taquari-Antas e Baixo Jacui. O
municipio que ocupa o segundo lugar em maior numero de
habitantes na bacia ¢ Vera Cruz, seguido por Candeldria e Rio
Pardo. Em quinto e sexto lugares estdao os municipios de Vale do
Sol e Sinimbu, sendo que ambos tém maior populagao rural que
urbana. Os demais municipios da bacia do Pardo tém maioria da
populacao rural.

Na bacia do Rio Pardo a economia estd principalmente
direcionada a agropecudria, sendo que nos municipios mais a
jusante dos rios Pardo e Pardinho se encontram também as
atividades industriais mais intensivas. Devido a densidade
populacional, a concentracao de atividades do setor primario e
morfologia das edifica¢des, pode-se inferir que a bacia do Rio Pardo
¢ essencialmente rural.

Ao participar de uma politica de recursos hidricos, os
membros do Comité Pardo buscam contribuir para o planejamento
do territorio, diferentemente dos limites municipais, que sao
estabelecidos por articulagdes politicas. O uso e ocupacgao do
territorio tém externalidades positivas e negativas exigindo,
portanto, uma gestdo integrada efetiva para o futuro da bacia
(OLIVEIRA; BROSE; VAZ, 2020).

Para que a politica seja implementada € necessario que varios
atores participem do processo. Nesse contexto, o territdrio que nao
€ apenas fisico, mas palco da intera¢ao de atores em morfologias do
poder, pode explicar porque algumas agOes tém fluidez e

! Divisao de Planejamento e Gestdo de Recursos Hidricos, ligado a Secretaria
Estadual do Meio Ambiente e Infraestrutura do Rio Grande do Sul.
2 Departamento de Gestao de Recursos Hidricos e Saneamento, ligado a Secretaria
Estadual do Meio Ambiente e Infraestrutura do Rio Grande do Sul.
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continuidade enquanto outras esmorecem, no que se pode
denominar de epistemologia do territério (REIS, 2005).

As iniciativas em termos da formulacdo e implementacdo de
politicas publicas voltadas a prevenc¢ao e diminuicao dos prejuizos
provocados pela estiagem ainda sao timidas no RS. Em ambito
municipal pode-se dizer que ao haver renovagao de uma gestao,
através de elei¢es, alguns programas e agoes realizados e planejados
ao longo de quatro anos pela gestao anterior sao rejeitados. Nao
obstante, ao tratar sobre uma drea de planejamento maior que a do
municipio, em determinadas ocasides, autoridades municipais ainda
permanecem com o foco restrito em sua area de municipio.

4. INOVACOES LOCAIS
4.1 Programa Protetor de Aguas/municipio de Vera Cruz

A Lei Federal n° 14.119/2021 (BRASIL, 2021), que institui a
Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (PSA) foi
publicada recentemente, porém na bacia do Rio Pardo foi iniciada, em
2011, a primeira experiéncia de PSA no RS a partir de uma indicagao
do comité de bacia. A coordenacao ocorreu pela Universidade de
Santa Cruz do Sul (Unisc), com investimento inicial pela iniciativa
privada. Essa inovagéo pelo projeto Protetor de Aguas contribuiu para
inspirar outros municipios no teste dessa tecnologia social que tem se
mostrado fundamental para recuperar mananciais, conferir
visibilidade as dreas rurais para produgao de agua e envolver agentes
economicos diversos no processo de gestao.

A Agéncia Nacional de Agua e Saneamento Basico (ANA) vem
apoiando projetos de PSA em diversas bacias no pais através do
Programa Produtor das Aguas. Em parceria com a ANA,
institui¢des viabilizam técnica e financeiramente 28 projetos para
recuperacao de bacias hidrograficas. A maioria dos projetos ocorre
com financiamento a partir de recursos publicos (ANA, 2021).

A implantagio do projeto Protetor de Aguas, em 2011, envolveu
63 produtores rurais protegendo e recuperando 103 nascentes em 144
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hectares distribuidos em 68 propriedades rurais da sub-bacia do
arroio Andreas, um dos afluentes do rio Pardinho, que conta com uma
area de drenagem de 80 km? e constitui o principal manancial para
abastecimento de 4gua do municipio de Vera Cruz.

O projeto envolve a identificagdo das nascentes, levantamento
dos dados da propriedade, diagnostico, plano de agdo para a
recuperagao e/ou protegao dos mananciais. A adesao do produtor é
voluntaria e ele participa de todo o processo decisorio. Os
proprietarios de areas rurais receberam, em 2019, o pagamento
R$200,00 pela adesao ao programa e R$ 325,00 por hectare preservado.
Esses recursos foram oriundos de doacao da iniciativa privada para a
fase inicial do projeto. Outra forma de beneficio, concedido pela
prefeitura, € isencdo da tarifa de 4gua para as residéncias, que
equivale a R$ 500,00 por ano (GAZETA DO SUL, 15/03/19).

Na sub-bacia do Andreas existem vinte pontos de
monitoramento quantitativos e qualitativos da agua, onde sao
realizadas periodicamente analises fisico-quimicas e biologicas.
Com resultados obtidos ao longo dos anos foi possivel comprovar
que a preservagao dos recursos hidricos responde de forma
positiva, pois houve do volume de captagdo para abastecimento
humano no municipio de Vera Cruz, melhoria expressiva da
qualidade da agua, inclusive com alteragao positiva de classe de
uso da dgua. Outro aspecto positivo registrado pelo poder publico
foi a economia do municipio em aditivos quimicos utilizados para
tratamento da dgua para consumo humano, que reduziu
consideravelmente depois da implantacdo do programa
(PREFEITURA DE VERA CRUZ, 2021).

Em 2015, como forma de promover a continuidade do
programa e buscar meios de agregar mais produtores, foi criado o
Fundo Municipal de PSA, instituido pela Lei n° 4.264, de 01 de
dezembro de 2015. Além da criagao do fundo municipal, instituiu
a Politica Municipal de PSA.
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4.2 Programa Protetor de Aguas/municipio de Candeldria

A prefeitura de Candelaria criou o Programa Protetor das
Aguas através da Lei n® 1.430/2017. Complementa a Politica
Municipal de Desenvolvimento Rural e Politica Municipal de
Pagamento por Servigos Ambientais, visando a implantacao de
agoes para a melhoria da qualidade e quantidade das aguas.

Com o intuito de implementar o programa, no ano do seu
lancamento o municipio buscou apoio financeiro junto a ANA para
desenvolver agdes no municipio. Aguarda a regulamentacao da
Politica Nacional de PSA para que a proposta municipal possa
ganhar forga.

4.3 Programa Berco das Aguas/municipio de Sinimbu

A prefeitura de Sinimbu instituiu o Programa Berco das
Aguas, através da Lei n® 1.711, de 07 de junho de 2018, como forma
de implementar técnicas de prote¢do das nascentes e recuperagao
das matas ciliares, contribuindo para ampliar a qualidade e
disponibilidade das dguas. Segundo banco de dados da prefeitura,
existem 1.345 liga¢Oes publicas de dgua no meio rural, o que
representa menos 50% das propriedades rurais do municipio,
portanto, a maioria das familias utiliza 4gua das nascentes difusas
e de encostas para abastecimento (EMATER, 2018).

O programa é executado pela prefeitura de Sinimbu em parceria
com a empresa estadual de extensdo rural. Além da preservagao e
recuperacao de nascentes, também envolve acdes de recuperagao e
protecao do solo e implantacdo de terragos e curvas de niveis.

A participacdo dos produtores acontece mediante
cadastramento das familias, nas vinte localidades rurais do
municipio. A equipe técnica faz um diagndstico da area e coleta
amostra de dgua para analise, sendo emitido um roteiro técnico
para recuperar a nascente (COMITE PARDO, 2018). O proprietério
da drea com nascente recebe auxilio de até 60% dos custos dos
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materiais, limitado a R$ 600,00 com o incentivo concedido uma
Unica vez por agricultor, no periodo de dois anos (SINIMBU, 2018).

4.4 Recuperacdo de nascentes/municipio de Herveiras

A prefeitura de Herveiras encontrou nas experiéncias relatas
no comité de bacia uma oportunidade para busca de solugdes para
o problema de escassez hidrica que afetam o abastecimento do
municipio. Criou o Programa Municipal de Protecao e
Conservagao de Nascentes através da lei municipal n° 1.247, de 25
de junho de 2019. O produtor que ingressar no programa recebe o
certificado de “proprietdrio consciente”, concedido pela prefeitura
e que oportuniza ao participante uma hora anual de servigos
gratuitos de hora/mdaquina da prefeitura (OLIVEIRA, 2019).

Historicamente, quando o municipio procurava apoio do
governo estadual para solucionar questdes relacionadas a
demanda hidrica, recebia indicagao para abertura de pogos. Devido
a exploragao excessiva, com necessidade de perfuragdes cada vez
mais profundas e a redugdo do volume da dgua subterranea, novas
alternativas precisam ser encontradas. Aproximadamente 65% das
residéncias depende da 4gua distribuida por rede municipal, que
dispde de apenas oito pogos que registram significativos de
reducio de vazdo (COMITE PARDO, 2019).

Durante a estiagem que acometeu o estado em 2019/2020, a
prefeitura teve que adotar o racionamento de dgua, com rodizio de
fornecimento entre as localidades rurais. Familias da zona rural
receberam dgua através de caminhOes-pipa e houve o
abastecimento didrio de 50 mil litros de dgua para os reservatorios
nas localidades. Em abril de 2020, a prefeitura informou que a
captacgao para o abastecimento era feita através de fontes naturais e
apenas trés dos pogos artesianos se mantinham em funcionamento,
com baixa vazao (FAGUNDES, 25/04/20).
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4.5 Mobilizagdo social para gestdo da bacia

Em 2019, o Comité Pardo criou um grupo de trabalho a
estudar o rateio pelo custo de obras de uso e protegao de recursos
hidricos (art. 34 da Lei n° 10.350/1994) e estudar as experiéncias
brasileiras e francesas de modelos de agéncias de bacia. Apds seis
meses, com representantes do comité e do DRHS, o grupo propos
que a demanda fosse direcionada para criagao de uma organizagao
juridica de direito privado, sem fins lucrativos, no intuito de
colocar em pratica a agdes do Plano da Bacia do Pardo e demais
agoes de interesse do comité (OLIVEIRA; BROSE; VAZ, 2020).

Em janeiro de 2020, foi instituida a Associagao Pro-Gestao das
Aguas da Bacia Hidrogréfica do Rio Pardo (Agepardo), que tem
como objetivos apoiar de forma técnica e executiva o Comité da
Bacia; captar recursos; emitir e dar publicidade aos relatorios
técnicos e anuais; atuar na defesa, preservagao e conservacao do
meio ambiente priorizando o uso multiplo e racional dos recursos
hidricos da bacia hidrografica do Rio Pardo (AGEPARDO, 2021).

5. Consideragoes finais

Estudando o sistema de produgao e distribuicao de dgua
potavel na Califérnia, Elinor Ostrom demostrou que os grupos
privados iniciaram uma corrida para conseguir extrair mais dgua
do que os outros até que a exaustdo do sistema, obrigou a
negociac¢ao de pactos para a gestao coletiva de um recurso escasso.
Esse tipo de mecanismo participativo de negociacao vai além, tanto
dos parametros da economia de mercado, como da simples
codificacao impositiva de leis e controle estatal. A sociedade pode
aprender a colaborar no uso racional dos recursos finitos.

Quanto aos modelos de propriedade privada para o uso de
recursos comuns, a bibliografia registra que muitos dos modelos
confirmam que dois resultados sao indesejaveis para o uso
sustentavel:
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® 0s recursos de uso comum podem ser destruidos porque
ninguém pode ser excluido;

® 0s custos de negociagdo de um conjunto de regras de
alocagdo podem ser excessivos, mesmo que a exclusao seja
alcancada.

Segundo Ostrom, ao contrario, existem casos nos quais se
observa a continua existéncia, lado a lado, da propriedade privada
e da propriedade em comum em certos territorios.

Recursos de uso comum sdo bens de dificil exclusdo e alta
rivalidade. O conhecimento empirico, e suas formas de
comunicagao através de legislacdo municipal, vem a uma década
movimento os debates e reflexdes no ambito do Comité de Bacia do
Rio Pardo. Contribuindo para difusao de institui¢des que preveem
0 uso coletivo e apresentam como base uma relagdo maior de
confianga frente a crescente escassez dos recursos hidricos. Como
registrado no foco dos estudos de Ostrom, em casos de pequenas
comunidades nas quais os agentes econdmicos, ao invés de
competir até exaustao pelos recursos comuns, aprendem a cooperar
para maior sustentabilidade.

As cinco experiéncias aqui registradas constituem esforgo por
atores locais na promogao do uso racional de recursos hidricos em
uma bacia hidrografica marcada por acirrada competi¢ao pelo uso
da 4gua. Sdo muitos os desafios da gestao integrada dos recursos
comuns, porém, a experiéncia tem demonstrado a crescente
capacidade e confianca de agentes econdmicos da Bacia do Rio
Pardo para construgao de novas institui¢des que regulem produgao
e uso da agua.

A experiéncia da ultima década demonstrou que, mesmo que
as regras de gestao dos recursos hidricos tenham sido estabelecidas
pelo governo estadual, nos anos 1990, sao principalmente regras de
fato e institui¢des, elaboradas sob iniciativa de agentes locais, que
estao deslanchando o processo de controle racional do bem comum
da 4gua potavel na Bacia do Rio Pardo.
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Capitulo 12

Superacao de desafios do planejamento territorial rural na
Amazonia Legal: a experiéncia do Programa Territorios
Sustentaveis (PTS) na Calha Norte Paraense

Giovanna de Mello Cardoso Pereira

1. Introdugao

De modo geral, os estados brasileiros localizados na regiao da
Amazonia Legal apresentam os menores niimeros de alcance do pais
em diversos indices sociais e econdmicos, tais como Indice de
Desenvolvimento Humanos (IDH), Produto Interno Bruto (PIB), PIB
per capita, dentre outros. Tanto pela histéria do desenvolvimento
recente do pais, quanto pelas suas caracteristicas geograficas
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extremamente especificas no cenario nacional, a Amazonia Legal
possui desafios particulares a serem vencidos para o crescimento e o
alcance do desenvolvimento socioeconémico sustentavel. Os desafios
se replicam na regido em relagao as particularidades culturais da
populacao local, onde, principalmente em regides mais afastadas dos
grandes centros urbanos, muitas vezes ha uma presenga bastante
representativa de comunidades tradicionais, como indigenas,
ribeirinhas e quilombolas.

Assim, para pensar-se em desenvolvimento sustentavel na
Amazonia Legal, é necessario pensar em planejamento de
incidéncia e enfoque nos seus heterogéneos territdrios. Isto porque
os territdrios da regido apresentam caracteristicas muito distintas,
seja em extensdo de dreas urbanas e rurais, urbanizagao, alcance em
indices socioeconOmicos, pratica de atividades econdmicas e
produtivas, geografia, dentre outros fatores.

E nesse contexto e diante dos multiplos desafios para o
desenvolvimento sustentavel na regidao amazonica que o Programa
Territorio Sustentdveis surge, em 2015, com o objetivo de implantar
um modelo de desenvolvimento socioambiental integrado em trés
municipios amazdnicos do oeste do Pard: Faro, Terra Santa e
Oriximina. Alicercado nas bandeiras de desenvolvimento
econdmico e justica social, o programa busca garantir que os
amazonidas tenham condiges e oportunidades para uma vida
melhor e mais digna, de acordo com e respeitadas as caracteristicas
de cada comunidade.

O PTS foi idealizado e é desenvolvido por trés instituigdes
parceiras: Agenda Publica, Ecam e Imazon. Foi pensado no ambito
do Plano de Sustentabilidade da Mineragao Rio do Norte (MRN),
empresa do setor minerdrio que é a principal financiadora do
Programa. Visando a promogao da independéncia econdmica dos
municipios localizados em sua 4rea de atuacao, a MRN se
comprometeu a direcionar recursos ao PTS pelo periodo inicial de
15 anos. Durante o periodo, a ideia é que a MRN gradualmente
diminua o valor dos recursos direcionados, visando que o
Programa, aos poucos, alcance independéncia financeira da
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empresa. Por fim, desde 2020, o PTS também é patrocinado pela
Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento
Internacional (USAID).

A atuacdo do programa ¢é centrada em proporcionar
instrumentos que propulsionam o desenvolvimento sustentavel
local, respeitando as particularidades da regiao, as caracteristicas
florestais dos municipios, bem como as -caracteristicas da
populagao, em uma grande parcela composta por comunidades
tradicionais. Assim, muitas das atividades desenvolvidas no
ambito do PTS referem-se a agdes de planejamento e
desenvolvimento territorial rural. O PTS tem suas atividades
realizadas dentro de cinco eixos temadticos de atuagao: gestao
publica, capital social, desenvolvimento econdmico, gestao
ambiental e quilombola. As institui¢des parceiras no PTS dividem-
se dentre estes eixos, conforme suas proprias dreas de atuagao
institucional. Apesar da divisao, elas permanecem em colaboragao
no desenvolvimento de agdes e projetos incidentes em cada eixo.

Nas pdaginas a seguir, serd introduzido o topico do
planejamento territorial rural, buscando as suas caracteristicas
basicas e, especialmente, focando nos desafios existentes na regiao
da Amazonia Legal; brevemente contextualizada a regiao da Calha
Norte Paraense; elucidada a criacdo, o escopo e os principais
resultados ja alcangados pelo PTS; desenvolvidas reflexdes sobre as
contribui¢des do PTS para o desenvolvimento territorial rural da
Amazonia; bem como apresentadas conclusodes acerca do tema.

2. Planejamento Territorial rural: uma breve contextualizacao
tedrica e os principais desafios na regido da Amazoénia Legal

Antes de adentrarmos no tdpico especifico do Programa
Territérios Sustentaveis (PTS), é pertinente realizar uma breve
contextualizagdo tedrica com foco no planejamento e no
desenvolvimento territorial rural, bem como de algumas de suas
particularidades aplicadas especificamente aos desafios da regiao
da Amazonia Legal brasileira.
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Primeiramente, a respeito do desenvolvimento focado na area
rural, Sabourin (2002) explica que “(...) o apoio ao desenvolvimento
rural — incluindo novas atividades nao-agricolas (Silva, 1999) —
supde abordagens cada vez mais diversificadas, multissetorial e,
sobretudo, espacial e territorial.” (p. 21). No mesmo sentido,
iniciativas de suporte ao desenvolvimento rural demandam novas
exigéncias em linha com as transformacgoes do século XXI, dentre elas,
o fendmeno da globalizagao e suas consequéncias (Ibid, p. 22). Para
mais além, entende-se que, conforme as rapidas mudancas
tecnologicas, politicas e sociais situadas nas duas primeiras décadas
do século e relacionadas, de certa forma, ao fenémeno da globalizagao,
o desenvolvimento rural engloba uma série de fatores que devem ser
considerados concomitantemente para que a sustentabilidade e a
modernizagao sejam alcangadas nesse processo.

Na academia, durante o final dos anos 90 e inicio dos anos 2000,
diversos estudos estruturaram empirica e teoricamente os conceitos
de agricultura familiar e desenvolvimento rural. A exemplo, cita-se os
trabalhos “Cidades Imagindrias”, de José Eli de Veiga (2002), e a obra
de Ricardo Abramovay na época, a respeito do conceito de
multifuncionalidade (Sabourin, 2002). No mesmo periodo,
diagndsticos sobre desenvolvimento local e regional passaram a ser
realizados por instituigdes como a FAO e o INCRA, cujo objetivo era
permitir esfor¢os de coordenagao e cooperagao entre atores como
agricultores familiares e assentados, em uma estratégia de
desenvolvimento regional que evitasse o isolamento destes tltimos
(Ibid, p. 206). Nesse sentido, sedimentou-se o entendimento de que o
desenvolvimento rural requer, além de a¢des executadas em ambito
local e pensadas para a mesma esfera, a articulagao entre diferentes
componentes de andlise, de tomada de decisao e de a¢ao (Tonneau,
2002; Sabourin et al., 1997, in Sabourin, 2002).

No Brasil, a trajetdria e a evolugado da politica agricola, rural e
focada no desenvolvimento territorial é extensa e envolve uma
série de marcos. No decorrer das ultimas décadas, houve uma
evolucao do enfoque da politica agricola, de reforma agraria, para
uma focada em desenvolvimento territorial. De maneira mais
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relevante, vale mencionar que o primeiro enfoque territorial na
politica agricola a nivel nacional surgiu em 1995, com a criagao do
Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), que
associou o financiamento de infraestruturas coletivas as
deliberagdes dos conselhos municipais de desenvolvimento rural e
a elaboracao de planos municipais (Abramovay 1998 e 2002, in
Sabourin 2002).

O eixo de debate foi deslocado do tema da reforma agraria
para o desenvolvimento territorial rural entre a década de 90 até o
inicio dos anos 2000. Ainda no ambito das politicas publicas, a
transformacao foi consolidada através do programa “Territorios
para a Cidadania” (Guanrizoli 2008, p. 207) langado pelo Governo
Federal em 2008 e direcionado a contribuir para tornar universais
as politicas basicas de inser¢ao social, através da estratégia de
participagao social nos territdrios. O programa em questao teve
énfase nos assentados, agricultores familiares, quilombolas, etc.,
deixando de incluir a iniciativa privada e de chamar o
empresariado para discussao e colaboragao. A justificativa foi de
que tal grupo ja havia se beneficiado excessivamente no passado,
sendo aquele entdo o momento de focar na assisténcia aos mais
pobres. A grande critica a exclusao do empresariado da politica de
desenvolvimento territorial, naquele momento, vai no sentido das
perdas em possibilidades de inovacdo e fomento ao
desenvolvimento econdmico sustentdvel dos territorios que o
grupo poderia promover (Ibid, p. 211).

De qualquer forma, ficou marcado que o desenvolvimento
territorial rural possui como premissa o encontro de sinergias e a
colaboragdo entre diferentes atores, tais como as comunidades
locais, a populagdo, diferentes reparticoes do Estado, atores da
sociedade civil organizada, e inclusive agentes econdmicos locais,
dentre outros. O foco no territorio deve levar em consideragao as
especificidades locais e a colaboragao, a unido de esforcos, dos
diferentes atores presentes naquela regido especifica. Conforme
bem ressaltaram Corréa e Muniz (2009), o enfoque territorial na
politica rural é uma estratégia voltada a integracdo de espacos,
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atores sociais, agentes, mercados e politicas publicas de
intervengao socioecondmica, pautado pela equidade, pelo respeito
a diversidade, solidariedade, justica social, nogdes de
pertencimento, valorizagao cultural e na ideia de inclusdo social,
enquanto bases indispensaveis para a conquista da cidadania.

E importante ressaltar que a literatura a respeito do
desenvolvimento territorial conceitualiza de formas diferentes a
ideia de “territorializacdo”. Dentre as discussOes existentes na
literatura e mais interessantes ao escopo deste trabalho, ressalta-se
aquela sobre a énfase na faceta econémica ou institucional social
(Guanziroli, 2008). A énfase no econOmico remeteria a articulagao
de forma competitiva e sustentavel da economia do territério a
mercados dinamicos. Ja a énfase no institucional remeteria a
interacao dos atores locais entre si e com atores externos, tendo
como premissa a participagao social e popular no processo e nos
beneficios. Na primeira linha, o foco é colocado na competitividade
do territdrio e, na segunda, na participacao (Ibid, 2008). A tabela
abaixo exemplifica a distingao entre ambas as linhas:

DIFERENTES VISOES SOBRE O TERRITORIO
Enfase no Econdmico Enfase no Institucional

Articular de forma competitiva E uma construgio social “um
sustentavel a economia do territorio a|conjunto de relagGes sociais que gera
mercados dindmicos. identidades™.

Infra-estrutura sistémica, Participacio  Social: aumenta
demanda externa, Economia de Escopo,|capacidades, diminui assimetria de
Atividades Rurais Ndo Agricolas. informagdes e “reterritorializa”.

Fonte: Guanziroli, 2008.

No que diz respeito ao planejamento territorial rural e ao
desenvolvimento sustentavel na regido da Amazonia, Miranda,
Vasconcellos e Rocha (2010) destacam algumas limitagdes e
possibilidades da participagao popular. Os autores apontam trés
principais fatores limitantes da participacao ativa de atores rurais
no planejamento para o desenvolvimento territorial da regiao,
sendo eles: i) limitacOes sociais advindas da caréncia de
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atendimentos basicos em educagao, formagao e informacgado, que
limitam o conhecimento e valorizagdo dos espagos politicos
legalmente instituidos; ii) praticas centralizadoras da gestao
publica em nivel local; iii) estratégias politico-eleitorais tradicionais
alicercadas no clientelismo e partidarismo.

No mais, a questao do planejamento territorial rural na
Amazonia Legal implica tocar em problematicas muito particulares
a regido no contexto brasileiro, como a exploragao ilegal de
recursos naturais e o desmatamento, ambas as praticas permeadas
de abusos e realizadas, em grande parte, ilegalmente. Tais situagoes
contribuem para o impulsionamento de tensdes sociais na regiao,
que muitas vezes culminam em situagdes de violéncia. Conforme
destacou Kohlhepp (2002), o conhecimento do planejamento
territorial para a Amazonia nas ultimas trés décadas do século XX
aponta que, em muitos casos, esse planejamento consistia, na
verdade, em experiéncias rasas. O autor ressaltou ainda que
somente a partir da criagdo de condicdes gerais de carater politico
de alto nivel seria possivel alinhar as atividades dos diferentes
grupos sociais locais e suas reivindica¢Oes de direitos sobre o uso
da terra, criando-se um tipo de desenvolvimento regional
adaptado as caracteristicas ecoldgicas locais e as necessidades
socioecondmicas da populacao (Ibid, 2002).

Nas paginas a seguir, apos uma breve contextualizacao dos
municipios de Faro, Terra Santa e Oriximind, localizados na regiao
da Calha Norte Paraense, apresentaremos brevemente a estrutura,
modelo de atuagdo e resultados alcancados pelo Programa
Territérios Sustentaveis (PTS) nos municipios. O PTS se caracteriza
como uma experiéncia de incidéncia em planejamento territorial
rural, onde as institui¢des envolvidas atuam no relacionamento
com atores locais a nivel comunitario, econdmico e institucional-
estatal para promover iniciativas e intervengdes que impulsionam
o desenvolvimento sustentdvel na regiao. Conforme sera visto, o
PTS transpde a dicotomia entre a énfase no econémico e no
institucional que Guanziroli (2008) destaca nas abordagens de
desenvolvimento em territorios, bem como os fatores limitantes da
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participagdo ativa de atores rurais no planejamento para o
desenvolvimento territorial da regido mencionados por Miranda,
Vasconcellos e Rocha (2010).

3. Contextualizacdo Regional da Calha Norte Paraense: Faro,
Terra Santa, Oriximina

Os municipios onde sdo desenvolvidas as atividades do PTS
— Faro, Oriximina e Terra Santa — somam uma area de 121.269
km? e encontram-se localizados na regiao do Oeste do Para, na
divisa com o Estado do Amazonas. Com 107.613 km?2 de extensao,
Oriximind ocupa a 4? posi¢ao no ranking de maiores municipios do
pais. A regiao dos trés municipios compreende uma porgao
especifica da Amazonia Legal, conhecida como Calha Norte,
caracterizada por sua altissima relevancia bioldgica, e que esta
inserida no Centro de Endemismo Guiana, congregando o maior
corredor de Areas Protegidas de florestas tropicais do planeta.
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De tal modo, os trés municipios de atuagdo do PTS sao
essencialmente florestais, com mais de 90% das areas de Faro e
Oriximind sob jurisdicao federal ou estadual para diferentes
destinacdes. Dentre tais destinagOes, destacam-se: Unidades de
Conservagao de Uso Sustentdvel e Protecao Integral, Terras
Indigenas, Territorios Quilombolas, Assentamentos Rurais, além
de uma pequena parte de propriedades particulares.

A populagao atual de Oriximind, em 2020, era de 74.016
pessoas, 0 que posiciona o municipio enquanto o de 22* maior
populacdo no Estado. A de Terra Santa, no mesmo ano, foi de
18.917, enquanto a de Faro representava 7.070 pessoas (IBGE, 2020).
Assim, os habitantes dos trés municipios somados sdao quase 100
mil, sendo uma considerdvel parte composta por populagdes
tradicionais ribeirinhas, indigenas e quilombolas.

Em relagdo ao Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM), nos trés municipios, em 2010, Oriximind apresentou o
resultado de 0,623; Terra Santa, o de 0,635 e Faro o de 0,563 (IBGE,
2020). Tais desempenhos, no periodo analisado, foram
consideravelmente inferiores as médias estadual, de 0,646 e,
especialmente, a média federal, de 0,727. Uma curiosidade é que o
municipio de Terra Santa foi constituido pela lei n® 5.669/1991, sendo
que, anteriormente a tal ano, seu territorio pertencia majoritariamente
a Faro, e algumas de suas dreas também a Oriximind. A instalacdo
oficial do municipio ocorreu em 01/01/1993, com a posse do novo
Prefeito, Vice-Prefeito e dos vereadores eleitos no pleito de 1992.
Assim, nota-se 0 avango do IDH de Terra Santa frente ao de Faro nos
30 anos de sua existéncia (IBGE, 2020).

Em 2018, o PIB per capita de Terra Santa foi de R$27.414,00, o
de Faro foi de R$7.505,97, e o de Oriximina foi de R$22.543,08
(IBGE, 2020). Portanto, Terra Santa foi o municipio de maior renda
per capita entre os trés em andlise. O alto resultado de renda em
Terra Santa pode ser visto como uma das consequéncias da atuagao
da MRN na regiao, bem como do bom investimento dos recursos
oriundos desta atividade no municipio. Segundo consta no site
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oficial da MRN, na Calha Norte Paraense, a mineradora possui
atividade em Terra Santa e Oriximina.

Nos trés municipios, em 2010, o percentual da populagao com
renda mensal média de até meio salario minimo era de: 49.5% em
Terra Santa, 49.4% em Oriximina, e 52,7% em Faro (IBGE, 2020). Em
Terra Santa, os dados de 2018 apontavam para 8,6% da populagao
formalmente ocupada, correspondendo a 1.609 pessoas, com renda
mensal média de 1.8 salarios minimos. Em Oriximina, no mesmo
ano, o percentual de pessoas formalmente ocupadas era de 10.5%
da populagao, somando 7.588 pessoas ganhando, em média, 3.5
saldrios minimos. J& em Faro, eram 607 pessoas com ocupagao
formal ou 8.3% da populagdo, ganhando em média 1.5 saldrios
minimos (IBGE, 2020).

O Indice de Progresso Social (IPS), orientado para mensurar a
qualidade de vida, satide e bem estar da populagao e elaborado
com dados coletados mais recentemente (entre 2014 e 2018),
apresenta nos trés municipios comportamento um pouco distinto
em relacdo a média estadual do Pard. Apesar de Faro, em 2014, ter
apresentado IPS um pouco abaixo da média do estado do PA, em
2018 os trés municipios apresentaram IPS maior que a média
estadual. Além disso, quando comparado com a média dos
municipios da Amazonia (56,52), o IPS mais recente dos trés
municipios também é maior. Ainda, foi possivel identificar um
aumento do IPS em Faro e Terra Santa em 2018, apesar de
Oriximina ter apresentado uma pequena queda. Os dados podem
ser conferidos no grafico abaixo:
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Grafico 1. Indice Progresso Social
IPS- Regiao Amazonica
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Fonte: IPS Amazénia (2020). Disponivel em < http//www.ipsamazonia.org.br/conheca-o-ips>

Em relagao a atividade econdmica, os trés municipios se valem
do extrativismo, agricultura, pesca, do setor de servigos, do turismo
e do servigo publico. Porém, talvez o fator economicamente mais
relevante do territdrio seja a presenca da atividade de mineracao,
personificada pela Mineragao Rio do Norte (MRN) que, como
ressaltado acima, atua preponderantemente em Terra Santa e
Oriximina.

Nesse aspecto, cabe ressaltar que a presenga de uma empresa
de mineragao no territério, principalmente em se tratando de uma
area interiorana e ndo altamente desenvolvida do pais, cria um
cenario marcado por complexidades e contradi¢des. Ao mesmo
tempo em que, por um lado, existe a expectativa do aumento de
arrecadagao dos municipios a partir da atividade mineradora, bem
como a geragao de emprego e renda para parte da populagao, por
outro lado ha de se ressaltar os impactos ambientais trazidos pela
atividade econdmica de exploragdo dos recursos naturais, a
dependéncia econdmica levada as localidades, bem como a
alteracdo das relagdes e dinamicas sociais até entao em vigor'. No
mais, a atividade mineradora impacta diretamente e positivamente

! Programa Territdrios Sustentdveis (territoriossustentaveis.org.br)
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apenas uma parte da populagdo local, quadro este que acentua
desigualdades nos territdrios.

Os municipios de Oriximind, Terra Santa e Faro sao
representativos dessa realidade de transformagao economica,
social e politica, bem como das complexidades e contradi¢des que
a presenga da mineragao traz aos territdrios de incidéncia da
atividade. Devido a alta na arrecadagao local pela Compensagao
Financeira advinda da Exploragao de Recursos Minerais (CFEM),
pelos comumente chamados royalties da mineracao, bem como por
conta de impostos como ICMS Verde e até mesmo o ISS, o PIB dos
municipios acaba sendo elevado, porém os indices de desigualdade
social também se mostram altos.

4. O Programa Territorios Sustentaveis (PTS)

O PTS parte do entendimento de que avangos reais no
desenvolvimento territorial sustentavel ocorrem por meio do
estabelecimento de parcerias de multiplos atores em torno de uma
agenda comum. Além disso, foi constituido sob a ideia da
necessidade de incluir o enfoque local como uma importante
dimensao para o desenvolvimento da regido amazonica. A
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premissa do PTS é criar um modelo de gestao municipal integrada
e democratica na regido da Calha Norte Paraense, fomentando um
desenvolvimento territorial inclusivo e sustentavel, tendo como
elemento fundamental a participacdo da sociedade civil
organizada, das instituicdes, dos agentes econdmicos e das
comunidades locais no processo de planejamento das atividades do
projeto. A proposta de atuagao conjunta das institui¢des parceiras
do PTS com diferentes atores da regiao onde ele se insere aposta no
alcance de impacto coletivo, sob a ideia de que a atuagao
multifacetada no territério, a partir de distintas parcerias,
possibilita impacto em escala.

Criado em 2015, o PTS beneficia os municipios de Faro, Terra
Santa e Oriximind. Sao trés as instituigdes que executam agdes em
seu ambito: Agenda Publica, ECAM e Instituto do Homem e Meio
Ambiente da Amazonia (Imazon). O Programa foi pensado no
ambito do Plano de Sustentabilidade da Mineragao Rio do Norte
(MRN) e ¢é desenvolvido com recursos investidos por esta
institui¢do, que se caracteriza como o principal agente econdomico
local. Também recebe o apoio da Agéncia dos Estados Unidos para
o Desenvolvimento Internacional (USAID). Fora esses atores, o PTS
ainda trabalha na intermediacao com as gestoes publicas municipais
e diferentes atores locais, tais como organizag¢des sem fins lucrativos,
associagoes locais, liderangas comunitarias, dentre outras.

Com o comprometimento da MRN em investir milhoes de
reais na iniciativa durante os primeiros 15 anos de existéncia do
PTS, aideia é que a alocagao desses recursos diminua com o tempo,
e que, a0 mesmo passo, o Programa gradualmente adquira
independéncia financeira para atuar na regiao. As agoes do PTS sao
voltadas a construcdo de alternativas econdmicas e de estruturagao
local, voltadas ao desenvolvimento sustentdvel da regido,
extrapolando os alcances de promogao do desenvolvimento
econdmico da atividade mineradora, fomentando a ampliagao dos
processos de participagao social local, a preservagao das culturas
tradicionais e a conservacao dos recursos naturais, culminando na
preservagao do meio ambiente.
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A atuagao do PTS € organizada em cinco eixos estruturantes
das atividades de desenvolvimento local realizadas pelas
instituigdes parceiras. No eixo da Gestao Publica, a Agenda Publica
apoia a gestao publica municipal por meio do fortalecimento de
equipes e da promogao da coordenacao intersetorial para resolver
problemas publicos, a fim de facilitar a implementacgao de politicas
publicas mais eficientes, aumentar as capacidades institucionais,
bem como o acesso da populagao a servigos publicos de qualidade.
No eixo de Capital Social, a ECAM lidera o apoio as comunidades
e liderancas em sua organizagao, buscando melhorar a sua
participagao em reunides de conselhos e conferéncias. O objetivo é
ajudar a populagdo a exercer seus direitos e deveres de forma
organizada, alcangando melhores resultados.

Jano eixo de Desenvolvimento Econdmico, o Imazon promove
o desenvolvimento e melhoria da economia por meio das cadeias
produtivas ja existentes (castanha, copaiba, pesca, movelaria,
madeira, pecudria, agricultura e turismo) e potenciais em cada
municipio, considerando a conservagao de areas protegidas e das
culturas tradicionais. No eixo de Gestao Ambiental, o Imazon apoia
as secretarias de meio ambiente em capacitagdes técnicas e no
desenvolvimento de estratégias para a conservacao e ordenamento
territorial. Por fim, no eixo Quilombola, a ECAM apoia as
comunidades quilombolas em sua organizacao, visando um
processo de desenvolvimento de capacidades e estruturagao
interna. O objetivo € fortalecer as suas organizagdes, sua
governanga e gestdao comunitdria promovendo oficinas de
planejamento, capacitagbes, encontros e reunides que
potencializam a atuacdo de suas organizagdes nos processos de
relacionamento com os outros atores da regiao e nos seus
planejamentos comunitarios.

Até o momento, o total de recursos investidos pela MRN desde
o inicio do PTS, em 2015, supera a cifra dos R$11.000.000,00 (onze
milhdes de reais). Além da manutengao das atividades e presenca
das organizagbes nos eixos acima descritos, o montante total
contempla o desenvolvimento de diagnosticos iniciais dos trés
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municipios em 2015, bem como agbes de carater humanitario
durante a pandemia da Covid-19, a partir de junho de 2020. Além
disso, as institui¢des parceiras no PTS ja desenvolveram atividades
com recursos oriundos de outras institui¢des apoiadoras, como a
USAID, que financiou a¢des de combate a pandemia da Covid-19 e
o aprimoramento e estruturagao dos servigos publicos de sauide na
regiao entre 2020-2021. Outras instituicdes que ja investiram
recursos de contrapartida no PTS sao: Fundo Amazonia, Forum
Syd, Fundacao Moore e Earth Alliance.

5. Resultados Alcancados pelo Programa Territorios Sustentaveis
(2015 - 2020)

Nos cinco primeiros anos de existéncia do PTS, cada eixo do
programa foi responsavel por implementar uma série de acdes,
cada qual orientada por uma visao de desenvolvimento especifica
e alicercada em indicadores de médio e longo prazo que norteiam
a atuagdo do programa nos territérios ao longo dos 15 anos. Os
principais indicadores utilizados encontram-se demonstrados na
tabela abaixo:
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Indicadores PTS

Eixo

Indicadores

Gestdo Publica

% de aumento da arrecadacao de tributos
municipais em comparagao aos anos
anteriores

% de instrumentos e politicas elaborados
Grau de conformidade com referéncia em
governo aberto MP

% de avaliacdo positiva para servigos
publicos dos municipios

Capital Social

Numero de projetos e iniciativas
gerenciadas de forma eficiente e
transparente

Numero de associagdes e conselhos
democraticos, inclusivos e atuantes
Numero de associagdes legalizadas, aptas
a estabelecer convénios e captar recursos
Numero de associagdes com mecanismos
financeiros transparentes

Numero de associagdes participantes e
com acgdes coletivas em areas de interesse

Desenvolvimento
EconOdmico

% aumento no valor (R$) da renda bruta
das movelarias

Valor (R$) da produgao da castanha de
Oriximina

Valor (R$) da produgdo da copaiba de
Oriximina e Faro

Renda bruta turismo

% de compras publicas da agricultura
familiar para a merenda escolar via PNAE

Gestao
Ambiental

Valor (R$) arrecadado pela SEMMAs
% desmatamento liquido zero
% CAR (maior que 80%)
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% de destinacao dos residuos solidos
destinados de forma correta

Quilombola e Numero de associa¢des quilombolas
regularizadas juridica e fiscalmente

e  Recursos financeiros (R$) captados e
aplicados nas comunidades

e  Numero de moradores com acesso e uso
regular de internet

Fonte: Programa Territorios Sustentaveis, 2015.

No que pese a atuagao do programa em relagao ao eixo de Gestao
Publica, mesmo com pouco tempo de atuagdo, importantes resultados
ja podem ser verificados. Isto demonstra a capacidade da iniciativa em
colaborar para a criagao de arranjos para implementagao de politicas
publicas mais eficazes na regido. Dessa forma, destacamos como
significativos, os seguintes resultados do eixo:

e Elaboragao e implementacdao de Coddigo Tributario em
Oriximing, aumentando a capacidade de arrecadagao da Prefeitura
em 20% ao longo de trés anos;

e Lancamento e implementacao de cartas de servico para
equipamentos de satde (padrdes de qualidade) e ouvidoria da
satde em Terra Santa;

e Implementacao do Programa de Qualidade dos Servigos
Publicos na Secretaria de Satide de Terra Santa, que resultou em
uma melhora de 400% na percep¢dao dos usudrios sobre
atendimento, bem como 100% de satisfacao em relagdo a escuta e
compreensao dos problemas relatados pelos usudrios;

® Revisdao dos planos diretores dos trés municipios, em um
contexto estadual onde menos de 30% dos municipios realizam
essa revisdo dentro do prazo legal;

e Elaboracao do planejamento estratégico das administragoes
municipais nos trés municipios;
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e Fortalecimento do Sistema de Garantia dos Direitos da
Crianga e do Adolescente, em Terra Santa, com a consolidagao do
Plano de medidas socioeducativas do municipio.

Os aspectos relacionados ao tripé de desenvolvimento
sustentavel (social, econdmico e ambiental) também foram
contemplados nas demais frentes de trabalho da iniciativa, com a
viabilizagdo de editais para concessao florestal (SEMMA) e
consequente captagao de recursos na ordem de R$820 mil por Faro,
R$2,8 milhdes por Oriximind e R$430 mil por Terra Santa, no
ambito de atuacao do eixo de Gestao Ambiental.

No eixo de capital social, especificamente, os principais
resultados alcancados foram:

® Realizagao de diagnostico integrado de 72 associagdes e 18
conselhos municipais nos trés municipios;

e 121 associagdes e conselhos municipais apoiados com
capacitagOes, representando um total de 24.500 associados nos trés
municipios (90% das institui¢des da sociedade civil organizada da
regiao);

e 606 liderancas da sociedade «civil capacitadas (64%
mulheres) na elaboragio e gestdao de projetos, indicadores,
prestacao de contas e planos de captagao de recursos;

e Apoio na construgao e encaminhamento de 25 propostas de
projetos;

e Estruturacao das atividades ligadas a reciclagem de
materiais em Oriximing, criacdo de associacao de catadores de
materiais reciclados e apoio as agdes de fortalecimento e geragao de
renda da Associacdo Recicla Oriximind junto a secretarias
municipais, com a criagao do programa OrixiSustentavel;

e Campanha de registro e regularizagao para 45 associagoes
nos trés municipios, suporte as associacdes com ferramentas e
campanhas efetivas de comunicagao.

Em relacado ao eixos de Gestao ambiental, outros dos
resultados mais proeminentes foram:

e Conclusao da base cartografica de relevo e areas protegidas
dos trés municipios;
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e Credenciamento de 57 Agentes Ambientais Comunitdrios
em Faro e Oriximina;

e 36 técnicos capacitados em geotecnologia, regularizagao
ambiental, fiscalizacao e licenciamento;

® Apoio a elaboragao do Cadastro Ambiental Rural (CAR),
atingindo os seguintes indices: Faro 88,23%, Terra Santa 61,57 % e
Oriximina 66,83%; capacitagao dos conselhos municipais de meio
ambiente dos trés municipios em gestdao ambiental, dareas
protegidas, concessao florestal e ICMS Verde.

Sob a égide do eixo de Desenvolvimento Econémico, destaca-
se a realizacdo da formacao de cooperados de Urubutinga,
comunidade onde a principal fonte de renda é a Castanha do Para.
A ativagdo e adequagao da usina foram realizadas para utilizagao
dos extrativistas da comunidade, como uma forma de garantir o
aumento substancial de renda desses trabalhadores, bem como a
possibilidade de incremento da atividade produtiva em Terra
Santa. Além disso, outras entregas realizadas no ambito deste eixo,
com o suporte do PTS, foram:

e Concretizagao da experiéncia piloto do turismo de base
comunitdria;

e Criagao da Cooperativa Mista dos Povos Tradicionais da
Calha Norte (COOPAFLORA);

eElaboracao e publicacdao do Plano de Uso Publico da Flota de
Faro;

e Construgdo do Centro de Gestao Integrada da Flota de Faro
(para receber turistas), com a participacgao direta da comunidade;

e Evolucao do plano de manejo com o mapeamento de mais
de setecentas copaibeiras em Faro e 2.300 castanheiras;

e Diagndstico da demanda de alimentos da agricultura
familiar em Porto Trombetas;

e Elaboracao de dois Planos de negocios para a cadeia da
castanha (Urubutinga e Coopaflora);

e Insercao da 4rea para o setor moveleiro de Terra Santa e
Oriximind no plano diretor municipal;

e Implantagao do Programa de Meliponicultura em Faro;
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e Implantagao da movelaria com uso de madeira caida em
Faro;

e Implementacao do programa piloto de Pecudria Sustentavel
em 14 fazendas de Oriximina.

Por fim, sob o eixo Quilombola foram gestadas a¢des de
fortalecimento das comunidades quilombolas, com a criagao do
Fundo Quilombola, com a experiéncia piloto de transferéncia de
renda para sete associagoes quilombolas e capacitagdo de 150
representantes dessas associagdes em gestao e elaboragao de
projetos. Mais especificamente, os resultados alcangados foram:

e Fundo Quilombola formalizado e experiéncia piloto de
transferéncia de renda para oito associagdes participantes do
programa realizada com sucesso;

e Planos de vida elaborados para oito associagOes
comunitarias quilombolas.

e Desenvolvimento de canais de comunica¢ao com contetudo
produzido pelas populagoes locais;

e Suporte continuo a regularizagao das associagdes, apoio na
regularizacao de débitos com a Receita e adequagao estatutdria
para as nove associagdes quilombolas da regidao de Oriximina;

e 115 representantes quilombolas treinados em gestao de
associagoes e elaboracao de projetos;

® Programa de Estdgio Quilombola implementado com apoio
a estudantes quilombolas;

e Programa de Inclusao Digital, com instalagao, manutengao e
fortalecimento dos pontos de internet em pratica em oito
comunidades quilombolas.

Todos os resultados mensurdveis do programa podem ser
acompanhados em detalhe nos anudrios de prestagao de contas da
iniciativa — disponibilizados publicamente no website do PTS —
bem como nas redes sociais da iniciativa. De qualquer forma, cabe
ressaltar que o maior ganho para a regido onde as agdes sao
desenvolvidas ¢ qualitativo e pouco tangivel em niimeros, a partir
do principio da implementacdo de uma gestdo integrada da
Amazonia. Embora o principio ja preconizasse a atuacdo das
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organizacoes nos territdrios do PTS antes de sua implementacao,
foi a partir do inicio das operagdes das equipes nos territdrios e de
forma gradativa que a nogao de atuacgao coletiva tomou forma, ao
mesmo tempo que se tornava referéncia na articulacao e
coordenagao de um modelo de planejamento territorial sustentavel
possivel para toda a Amazonia.

6. Como a proposta de incidéncia do Programa Territorios
Sustentaveis contribui para o planejamento territorial rural no
Brasil e no mundo?

Para fins de finalizagdo deste artigo, cabe destacar os pontos do
PTS que o tornam um modelo contributivo para o planejamento
territorial rural na regiao da Amazodnia legal e, ainda mais além, no
contexto do Brasil e também de outros paises que apresentem
caracteristicas semelhantes, sejam histdricas ou socioeconomicas e
culturais, além da necessidade de desenvolvimento territorial rural.

Quando realizamos, neste artigo, uma breve elucidagao sobre
a tematica da politica de planejamento territorial no Brasil, bem
como sobre os desafios desta modalidade de planejamento voltada
ao desenvolvimento de territérios, trouxemos a discussio
Guanziroli (2008) e a dicotomia existente na discussao teorica a
respeito do planejamento territorial com enfoque econémico ou
institucional. Contraponto a discussao tedrica onde a proposta de
planejamento territorial estaria focada ou no econémico, ou no
institucional, o modelo do PTS aponta, por meio de uma
experiéncia de sucesso, para a possibilidade de unir ambas as
vertentes de enfatizacdo sob uma mesma proposta de visao
territorial. Assim, o PTS mostra como é possivel focar no
fortalecimento econdmico dos territorios, fomentando a
dinamiza¢do econdmica local e o fortalecimento das atividades
econdmicas existentes na regiao, a0 mesmo tempo em que promove
o fortalecimento institucional dos diversos atores locais, bem como
o amadurecimento dos processos de participagao social.
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Assim, a iniciativa aponta para uma possibilidade de
desenvolvimento integrado que pode ser amplamente utilizada na
regido Amazonica, sempre que houverem presentes elementos
como: i) um grande vetor de desenvolvimento econémico local ou
disposto a investir no territério (no caso do PTS, a MRN); ii)
instituigdes estatais dispostas a passar por um processo de
fortalecimento por meio da interacdo com entidades que atuam
nessa frente; iii) iniciativas de participagdo social ou a possibilidade
da promocao dessa participacao, seja por meio de comunidades,
associagdes, grupos focais, dentre outros; iv) instituicdes da
sociedade civil organizada dispostas a atuar na promocao do
didlogo e construgdo de arranjos entre diferentes atores para o
fomento do desenvolvimento local.

No mais, a experiéncia do PTS transpde os desafios elencados por
Miranda, Vasconcellos e Rocha (2010) a promocao da participacao
social de atores rurais em processos de desenvolvimento territorial na
regido Amazonica, uma vez que a atuacao integral de seus cinco eixos
abrange: i) as limitagGes sociais advindas da caréncia no atendimento
apopulagdo e na prestagao de servigos basicos em educagao, formacgao
e informacao, construindo e fortalecendo espagos politicos locais; ii) a
centralizagao das praticas da gestao publica a nivel local, uma vez que
requer a abertura governamental para a atuagao conjunta de
diferentes atores que participam coletivamente do fomento ao
desenvolvimento sustentdvel no territério; iii) a propagacao de
praticas politico-eleitorais alicer¢adas no clientelismo e partidarismo,
por meio da conscientizagao social e amadurecimento dos espagos de
fiscalizagao publica, bem como do amadurecimento das institui¢des e
participacao de diversos atores no fortalecimento econdmico e nos
processos de formulagdo de politicas publicas, o que tem como
consequéncia direta a criagdo de governos mais abertos, com mais
accountability e responsabilidade.

Portanto, pode-se entender que a proposta do PTS vai em linha
com as visdoes de Kohlhepp (2002) para o fomento do
desenvolvimento e do planejamento territorial na Amazonia,
respeitando as peculiaridades ecoldgicas locais, as necessidades
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socioecondmicas da populagdo, bem como as caracteristicas
culturais da regido. Por fim, cabe destacar que o modelo do PTS,
por seu carater amplo e passivel de adaptacao a diferentes
realidades, pode ser retirado da tela correspondente a regiao da
Amazonia Legal e adaptado para outros contextos brasileiros, bem
como a cendrios existentes em outros paises, pelo menos aqueles
pertencentes a0 mundo em desenvolvimento, onde existam
complexidades e contradigdes como as identificadas na regiao da
Calha Norte Paraense, inclusive quando nao se tratem de regioes
predominantemente florestais.

7. Conclusao

Este trabalho foi destinado a abordar a temadtica do
desenvolvimento e do planejamento territorial rural no Brasil, com
um enfoque especial na experiéncia do Programa Territorios
Sustentdveis (PTS) na regiao da Amazonia Legal brasileira. Para
tanto, foi inicialmente realizada uma breve contextualizacdo sobre
o planejamento territorial rural no Brasil, no aspecto de evolugao
de politicas publicas e discussdes académicas sobre o tema. Tal
contextualizagao foi finalizada com breves comentarios a respeito
do planejamento territorial rural na regido da Amazonia,
apresentando brevemente a dicotomia entre planejamento
territorial rural com foco no econémico ou no institucional; desafios
a promogao da participagao social na regiao; e requisitos para um
planejamento que alinhe o desenvolvimento da regiao as
caracteristicas geograficas, sociais e econdmicas locais.

Em um segundo momento, foram apresentados aspectos
basicos da Calha Norte Paraense, em especial sobre os municipios
de Faro, Terra Santa e Oriximina, onde sdao desenvolvidas as
iniciativas do PTS. Tais municipios sdo majoritariamente florestais,
com indices socioecondmicos emergentes, abaixo da média
nacional, e apresentam diversas diferenciacoes socioecondmicas
mesmo entre si. Os trés possuem grande presenca de populagdes
tradicionais, como comunidade indigenas, ribeirinhas e
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quilombolas, sendo que a economia local esta fortemente arranjada
no escopo das atividades econdmicas dessas comunidades, no setor
de servigos, extrativismo e, claro, na atividade mineradora. A
MRN, mineradora que atua na regido, comprometeu-se a investir,
recursos no PTS, inicialmente, durante o periodo de 15 anos, como
parte do cumprimento de seus proprios objetivos de
sustentabilidade para a regido, visando a diminui¢do da
dependéncia da economia local em relagao as suas proprias
atividades econdmicas de mineragao.

Uma vez concluidas as explicagdes basicas sobre o territorio,
foram apresentadas as caracteristicas basicas do PTS, que ¢
desenvolvido por parceria entre a Agenda Publica, Ecam e Imazon,
com financiamento da MRN e apoio da USAID. Cada uma das
institui¢des atua com foco diferente nos cinco eixos do PTS (gestao
publica, capital social, desenvolvimento econdmico, gestao
ambiental e quilombola), mas, mesmo assim, interagindo umas
com as outras nas atividades desenvolvidas. As a¢des do PTS sao
desenvolvidas pela intermediagao das trés institui¢des com outros
atores locais, como governos, comunidades, associagdes,
cooperativas, dentre outras, em um modelo que foca no
alinhamento entre o desenvolvimento econdmico, o aumento das
capacidades institucionais, o fortalecimento dos espagos publicos,
das entidades locais, e a promocgao da participagao social ativa.
Assim, o PTS articula parcerias multi-atores e promove o
desenvolvimento sustentdvel local por meio da exploragao do
potencial de um vetor econdmico relevante, promovendo
iniciativas que tém como base o respeito as caracteristicas locais. A
proposta do PTS é voltada ao alcance de impacto coletivo na regiao.

Nao apenas uma proposta extremamente interessante ao
desenvolvimento territorial sustentdvel da regido da Amazonia
Legal brasileira, por atacar diretamente entraves peculiares da
regiao, o arranjo basico do programa pode ser reproduzido em
outras regides do pais, bem como em outros paises em
desenvolvimento, caracterizando, assim, o PTS enquanto uma
iniciativa de grande valor.
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Capitulo 13

Planejamento na gestao rural:
um estudo de caso da agricultura familiar

Jaime Miguel Weber
Erica Karnopp
César Leandro de Christo Hundertmarck

1. Introdugao

Este artigo apresenta um estudo de caso baseado na
experiéncia de uma familia de agricultores que possui uma
producao diversificada de alimentos, com o objetivo de se manter
no campo a partir do conhecimento acumulado — saber fazer —,
produzir alimentos para o autoconsumo e subsisténcia e preservar
os recursos naturais. Indica resultados obtidos com a produgao
organica, o processamento de produtos e a comercializagdo em
mercados de proximidade.

O informe reduzido CERES (2020) que trata sobre solugdes
sustentaveis para acabar com a fome aponta que os agricultores
devem se preocupar com cultivos resilientes ao clima, mas também
devem buscar maneiras vidveis para transportar e comercializar
seus produtos, inclusive, 0s governos devem investir em
programas de protecdo social para apoiar essas atividades de
acesso aos alimentos, comércio e agregacao de valor aos produtos,
especialmente em periodos adversos. Atualmente, a pandemia
provocada pela Covid-19 pode ser considerada como uma situagao
adversa, com varios efeitos socioecondmicos.

331



O Brasil teve destaque internacional em relagdo ao combate a
fome e a desigualdade social a partir do inicio dos anos 2000. Nos
ultimos anos esse quadro tem se revertido e o pais passa a enfrentar
seguidas crises politicas, sociais, ambientais e econdmicas. Para
agravar essa situacao, a Covid-19 chega ao Brasil em 2020 como
uma doenga pandémica e se constitui numa crise sanitaria sem
precedentes. Em mar¢co de 2021, a projecio do Boletim
Epidemiologico do Ministério da Satide era para chegar, até final
do més, a mais de 12 milhdes de pessoas acometidas pela doenca
em todo territorio nacional, das quais mais de 300.000 iriam a obito.
O numero de internacgdes segue superando recordes, com uma
intensificagdo do esgotamento do sistema de saude, em varias
cidades brasileiras. Infelizmente, o tema da vacinagao se
transformou num embate de interesses politicos e econdmicos.

Nessa conjuntura, o debate sobre a inseguranca alimentar
passa, cada vez mais, a fazer parte do contexto nacional, pela
reducao do emprego, acima de 14% segundo o IBGE (2019) para o
trimestre de setembro a novembro de 2020, e da renda média, assim
como pela alteragdo nos habitos alimentares com o aumento no
consumo de alimentos processados e ultraprocessados. Segundo a
Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) — Perfil das Despesas
no Brasil, divulgada em novembro de 2020 pelo IBGE — a renda
média mensal disponivel para 30% das pessoas que tinham os
menores rendimentos no pais, entre 2017 e 2018 era menor que a
renda minima declarada como necessaria.

Nesse contexto, a agricultura familiar passa a ter um papel
fundamental para a producao de alimentos saudaveis, de facil
acesso e que contemple a seguranga alimentar das familias,
associada a preservagao ambiental. A experiéncia apresentada
neste artigo possui uma relacdo muito proxima a estes temas e um
forte potencial de referéncia para a replicabilidade.

O trabalho teve como metodologia o levantamento de dados
qualitativos e quantitativos através de fontes primarias. A coleta de
dados primadrios ocorreu por meio de entrevista realizada in loco,
com o agricultor, tendo como base um roteiro semiestruturado com
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questdes abertas que contemplaram informagdes sobre o
planejamento rural da propriedade, a familia, a produgdo, o
processamento e a comercializagdo dos produtos e demais
caracteristicas sobre o funcionamento das experiéncias e questoes
atinentes as reacoes e adequacodes frente a COVID-19. Algumas
informagoes complementares foram buscadas através de conversas
posteriores ao trabalho de campo.

Os principais resultados indicam que, para esse tipo de
experiéncia, as atividades diversificadas podem ter bons resultados
econdmicas, no sentido de manter a sua reproducdo social,
propiciar vida no campo com qualidade, preservar os recursos
naturais e conferir mais resiliéncia ao sistema de produgao.

Essa pesquisa se prop0s a realizar a reflexao a partir de dados
obtidos diretamente na propriedade do agricultor, a fim de analisar
as logicas histdricas e as questdes que estdao envolvidas nessa
pratica de resisténcia da familia e das multiplas estratégias
adotadas para garantir a sobrevivéncia e ter qualidade de vida.

2. A producdo agropecudria e sua relacio com a fome: seguranca
ou inseguranca alimentar?

Com a implementacdo da modernizacdo conservadora da
agricultura, a pratica da produgao agricola foi excedendo as suas
capacidades produtivas naturais com a artificializagdo do ambiente,
desestruturagao e simplificagdo dos sistemas de producdo. Para
Santos (2003, p. 93), “[..] o territorio é usado a partir de seus
acréscimos de ciéncia e técnica, e tais caracteristicas o definem como
um novo meio geografico”. Esse novo meio geografico vem se
constituindo ao longo dos anos a partir de uma infinidade de
desequilibrios ambientais, sociais, econdmicos e culturais.

Nessa logica produtiva, muitos sistemas de produgao proprios
da agricultura familiar foram sendo desestruturados e partes
importantes dos recursos naturais foram se degradando e afetando,
em parte, as relagdes econdmicas e ambientais e os saberes locais
construidos e repassados de geracdo a gera¢dao. Para Goodman
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(2003) existe uma tendéncia de contraposi¢ao ao atual modelo de
producdo e consumo em massa e as cadeias alimentares longas,
caracteristicas da economia globalizada.

A inseguranga alimentar grave esteve presente no lar de 10,3
milhdes de pessoas ao menos em alguns momentos entre 2017 e
2018. Dos 68,9 milhoes de domicilios do pais, 36,7% estavam com
algum nivel de inseguranca alimentar, atingindo, ao todo, 84,9
milhdes de pessoas. E o que retrata a Pesquisa de Orcamentos
Familiares (POF) 2017—2018, a partir da Analise da Seguranca
Alimentar no Brasil, divulgada hoje pelo IBGE.

Na comparagao com 2013, a ultima vez em que o tema foi
investigado pelo IBGE, na Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), a prevaléncia de inseguranga quanto ao acesso
aos alimentos aumentou 62,4% nos lares do Brasil. A inseguranca
vinha diminuindo ao longo dos anos, desde 2004, quando aparecia
em 34,9% dos lares, 30,2% na PNAD 2009 e 22,6% na PNAD 2013.
Mas em 2017-2018, houve uma piora, subindo para 36,7%, o
equivalente a 25,3 milhdes de domicilios. Com isso, a seguranga
alimentar atingiu seu patamar mais baixo (63,3%) desde a primeira
vez em que os dados foram levantados. J& a inseguranga alimentar
leve atingiu seu ponto mais elevado.
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Figura 1. Situacdo de Seguranca Alimentar
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A pesquisa, que se alude aos anos de 2017 e 2018, também
assinala que o total de pessoas com alimentacdo em quantidade
suficiente e satisfatdria no Brasil foi o mais baixo dos ultimos 15
anos. Dessa forma, o total de brasileiros que passavam fome
cresceu, segundo o orgao, em trés milhdes de pessoas em cinco
anos. Ha que se considerar que em 2014, quatro anos antes, o Brasil
oficialmente saiu do Mapa da Fome das Nag¢oes Unidas, tendo sido
considerado como uma conquista distinguida pelo mundo inteiro.
O Brasil era o terceiro maior produtor de alimentos do planeta, com
mais de 240 milhdes de toneladas em 2019, ficando atrds apenas da
China e dos EUA.

Dessa forma, pode-se dizer que o tema da fome compreende
um conjunto de fatores relacionados, entres estes estao a producao,
o poder aquisitivo e o acesso ao alimento. No Brasil, a quantidade
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de alimento produzido nao é compativel com os indices de fome e
subnutri¢do. A tarefa de cobrir a inseguranga alimentar se coloca
como um grande desafio, quando se passa a considerar também os
efeitos das mudangas climaticas, que podem alterar a capacidade
produtiva dos alimentos e a restricdo dos recursos naturais
essenciais como o solo e agua.

3. Agricultura Familiar e a Producao de Alimentos

Na producao agropecudria existe uma gama de experiéncias que
foram se constituindo empiricamente a margem dos processos
formais das relagdes campo-cidade. Trata-se de diferentes estratégias
reprodutivas de familias que apostam na produgao e processamento,
mesmo sendo informalmente, como uma oportunidade de
comercializar seus produtos em mercados de proximidade. Essas
praticas se constituem a partir de um legado de conhecimento
identificado e reconhecido por muitos autores como o saber-fazer.
Brandao (2015, p. 16) identifica como conhecimento tradicional, e que
se constitui num amplo indicador do nivel de evolugao cultural do
homem com o ambiente, e a geragdo de conhecimento acontece
através dessa interagdo com base em processos sucessivos e
dinamicos. Nesse sentido, a agricultura familiar possui como
sustentacao o conhecimento tradicional e traz a tona a necessidade de
buscar um didlogo de igual para igual, entre os atores sociais, para a
compreensao dos seus significados e da sua importancia no contexto
do desenvolvimento dos territdrios.

Neste sentido, o contexto mais amplo a ONU (2017) corrobora
essa necessidade, a partir da aprovagao na 722 sessao da Assembleia
Geral das Nagdes Unidasem quefoi declarada a década a
Agricultura Familiar (2019-2028) com a afirmagao que “este Decénio
servird como marco para promover melhores politicas publicas para
a Agricultura Familiar e oferecer uma oportunidade Unica para
contribuir com o fim da fome e da pobreza e alcangar os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel — ODS”.
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O IBGE realizou, em 2017, uma operagao censitdria com o
objetivo de retratar a realidade do “Brasil Agrario” por meio da
investigacao das caracteristicas e das atividades economicas
realizadas nos estabelecimentos agropecudrios do Pais. Segundo
esta operacao, 70% dos alimentos consumidos pelos brasileiros
vém da agricultura familiar, produzidos em pequenas areas de
terra para o autoconsumo e comércio, principalmente em circuitos
curtos e marcada pela diversidade de produtos, como € o caso da
experiéncia descrita nesse artigo.

A agricultura familiar € uma pratica historica e o conhecimento
tradicional de praticas e sistemas de producao menos agressivos ao
ambiente tém contribuido nas reflexdes e nos debates sobre os
paradigmas e os rumos do desenvolvimento. Infelizmente, o potencial
da agricultura familiar nao tem sido devidamente reconhecido em
relacao aos processos socioculturais e econdmicos nos territdrios, como
reconhece o Texto para Discussao do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada - IPEA (2015, p.9):

“Muitos autores ressaltaram esse viés eminentemente urbano dos
planejadores do desenvolvimento brasileiro, que refor¢avam o
tratamento do meio rural como um vazio social, de modo que a
ideia de desenvolvimento era assumida praticamente como
sindnimo de urbanizacao”.

Nesse contexto, a compreensao sobre territorio comporta considerar
e acolher as demandas sociais mais prementes da agricultura familiar
frente as politicas publicas e as complexas estratégias multifuncionais dos
recursos economicos, culturais e ambientais que amparam e fortalecem a
integridade do territorio, considerando a multidimensionalidade e a
necessidade crescente da producgdo de alimentos sadios, integrados a
conservacao da biodiversidade.

A intensa dinamica dos mercados e as variagoes de pregos dos
produtos se apresentam como desafios permanentes para os
agricultores familiares, porque hd uma dependéncia de vdarios
fatores externos a propriedade. Isto é corroborado por Schneider
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(2010) ao considerar que a transformagao nas unidades de
produgao possui relagdo com o conjunto de estratégias que
interferem em aumento ou diminuicao do grau de dependéncia aos
mercados: Nos mercados de proximidade os agricultores
conseguem ter um pouco mais de autonomia e pode ser
potencializado, a partir do apoio das instituigoes.

Esse tema tem aparecido nas agendas e nos debates regionais,
mas pouco se tem avangado no sentido do reconhecimento e da
efetivagao de politicas publicas inclusivas para esse setor.

4. Planejamento na gestio da propriedade familiar como
estratégia de resisténcia

A experiéncia de planejamento da propriedade rural, exemplo
empirico neste artigo, apresenta-se como uma das varias situagoes
de resisténcia e resiliéncia da agricultura familiar, no sentido de
manter as caracteristicas essenciais dos sistemas de produgao
tradicionais, mantendo a tradigdo familiar e tendo como um de seus
componentes o autoconsumo. Segundo Grisa (2011, p. 112) “a
producao para o autoconsumo cumpre uma importante fungao ao
manter internamente a unidade familiar a satisfacao de uma das
necessidades principais a reprodugao social, a alimentacao”. Nesse
sentido, podem-se observar algumas particularidades nessa
experiéncia que, mesmo que se observe de forma isolada, fazem
parte das estratégias de reprodugao e sobrevivéncia de muitos
agricultores familiares. Para Schneider (2010, p. 121), a
transformacao nas unidades produtivas tem como referéncia um
conjunto de estratégias que influenciam o aumento ou diminuicao
do grau de dependéncia aos mercados:

Nao obstante, o que faz com que as unidades produtivas se
transformem em um ou outro modo ou direcio é o conjunto de
estratégias, agdes e reagdes que os membros que as integram forem
capazes de articular e colocar em pratica. Essas estratégias relacionam-
se as mudancas nos processos de trabalho, investimentos de capital,
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ciclo produtivo, reprodugao do grupo familiar, e mesmo ao universo de
relagdes sociais prioritarias, criando alternativas que se refletem em
aumento ou diminui¢ao do grau de dependéncia aos mercados.

Entre essas particularidades relacionadas ao planejamento da
propriedade, podem-se destacar a produgao para o autoconsumo
como estratégia de seguranca alimentar e a comercializacao de
excedentes como estratégia de autonomia e complementagao de
renda para manter o sistema produtivo em funcionamento,
viabilizar a aquisi¢ao de provimentos que nao sao produzidos na
propriedade e as atividades ludicas da familia. Para Grisa e
Schneider (2008) h& que se desconstruir o preconceito em relagdo a
produgao para autoconsumo e evidenciar a sua importancia como
aporte de renda nao monetaria, que contribui para a melhoria das
condi¢Oes de vida, para a seguranga alimentar das familias e no
combate a pobreza rural. Assim, o planejamento deve considerar o
conjunto das movimentagdes de produtos e de recursos, inclusive
o que é produzido e consumido pela familia — autoconsumo.

Ao observar o conjunto das atividades que o agricultor
desenvolve, percebe-se que de fato ele realiza um planejamento da
propriedade de uma forma sistémica, holistica e dialética onde este
produtor trabalha com varios elementos da produgdo, do
processamento, do consumo proprio, do transporte, da
comercializacdo, do ambiente e das relagdes sociais no territorio.
Este tipo de relacao e organizagao destes distintos fatores evidencia
que este agricultor possui uma cadeia planejada, mesmo que
empiricamente, e que esta possui proximidade com a
funcionalidade que caracteriza a ferramenta de gestao e
planejamento nomeada como PDCA!, (Plan, Do, Check and Act).
Na pratica, esta metodologia de gestao preconiza a utilizacdo de

1 O ciclo PDCA ¢ um método interativo de gestao de quatro passos, utilizado para o
controle e melhoria continua de processos e produtos. A origem do PDCA se deu a
partir do ciclo de Shewhart, engenheiro americano que foi o introdutor do controle
estatistico para controle da qualidade, tendo criado o PDCA no século passado.
PDCA: Plan (planejar); Do (fazer); Check (controlar, monitorar); Act (agir, corrigir).
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quatro elementos, os quais estdo presentes na gestao da
propriedade rural em observacao neste artigo.

Diagrama 1. PDCA - Propriedade Rural ERH

ERH- AGRICULTOR
familia FAMILIA

autoconsumo

vizinhos
(doagdes e saida de
trocas) PLANEJAMENTO recursos,
(re)investimentos
e outros itens
PRODUTOS
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batata-doce, carnes, entrada de insumos externos e

etc. recursos outros

) comeércio de FORNECEDORES
na propriedade produtos agropecudria, lojas

em mercados outras empresas
em supermercados

emrestaurantes

Fonte: os autores

O Ciclo do PDCA ¢ um dos instrumentos que pode auxiliar o
processo de gestao do estabelecimento rural como um todo. Este
método pode ser aplicado para gerir cadadominiodo
estabelecimento rural ou mesmo cada etapa do desenvolvimento
das atividades da propriedade.

O primeiro e mais importante, é o planejamento (P). O agricultor
estabelece o planejamento quando, sabendo que o produto que detém
a maior parte do faturamento de sua propriedade rural é a mandioca,
elabora estratégias de estoques para a entressafra (congelamento),
produz produtos para seu autoconsumo — e comercializa os excedentes
— principalmente na entressafra da mandioca quando seu faturamento
diminui. Também executa o planejamento quando define a drea e
organiza o preparo do solo para cada produto, quando define os
insumos internos e externos necessarios para garantir produgao,
produtividade e qualidade dos produtos, quando determina as
quantidades das ramas em numero suficiente para o plantio da
proxima safra, assim como as sementes e mudas para a safra seguinte.
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Em relagao ao elemento D (Do — fazer), o agricultor realiza
diretamente no plantio, colheita, comercializagdo e no estoque de
mandioca congelada. Ou seja, em todas as etapas para os distintos
cultivos e criagdes que compdem o sistema de produgao.

Em relacdo ao elemento C (Check — monitorar, controlar,
avaliar), percebe-se que o agricultor conhece o solo de sua
propriedade e suas necessidades para cada tipo de produto,
conhece o clima predominante na regiao, monitora e se prepara
minimamente para enfrentar condi¢des adversas que possam
acontecer, como por exemplo, as mudangcas climaticas inesperadas,
a oscilagao das demandas e a variagao de precos dos produtos.

Em relagdo aos concorrentes, realiza o monitoramento da
variagdo preco da mandioca — produto estratégico para na
composicao da renda familiar — através de didlogos informais com
clientes na forma presencial ou através dos aplicativos
multiplataforma de mensagens instantaneas e nas postagens das
midias sociais. A qualidade do produto (mandioca), como: maciez,
tempo de cozimento e paladar, € monitorada através da satisfagao
dos seus clientes, com retornos manifestados pessoalmente, ou
através de mensagens instantaneas recebidas (feedback).

E por tltimo, o elemento A, ou Act; esta é a tiltima parte do ciclo
PDCA, em que o agricultor realiza os ajustes e as corregdes necessarias
para que sua propriedade rural siga prosperando de acordo com o
que foi planejado e permita a sequéncia das atividades, como por
exemplo, os ajustes continuados de pregos dos produtos, conforme a
demanda e concorrentes, o que leva o agricultor a estabelecer
altera¢des no preco final de venda, como o reflexo da Covid-19, que
tem como consequéncia temporaria o aumento do desemprego e a
perda do poder aquisitivo da populagao.

Por outro lado, percebe-se que a satisfagao das necessidades,
nesse tipo de planejamento das atividades econdmicas, transcende
0s aspectos meramente mercadoldgicos. Dessa forma, entende-se
que a agricultura familiar se constitui a partir de um conjunto de
questdes intrinsecamente ligadas a aspectos sociais, politicos,
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ambientais, e culturais, e que ao longo da histéria passam a fazer
parte das dinamicas sociais e da vida das pessoas nos territdrios.

A seguranca alimentar é um elemento de destaque para esse tipo
de experiéncia, nao apenas para a familia, mas para os consumidores
que se abastecem com esse mix de produtos que sao oferecidos nos
mercados de proximidade — facil acesso — e por pregos justos. O
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS, 2014)
referendava a ideia de que a agricultura familiar ¢ como “uma forma
de producao onde predomina a interacao entre gestao e trabalho; sao
os agricultores familiares que dirigem o processo produtivo, dando
énfase na diversificagdo e utilizando o trabalho familiar”. Essa
experiéncia corrobora que a viabilidade para a manutengao da familia
acontece a partir da diversificagio em que alguns produtos possuem
maior relevancia economica e os demais produtos do sistema, além de
também terem importancia econdmica nos periodos de entressafra, sao
complementares e garantem o autoconsumo e a subsisténcia da familia
— seguranca alimentar. Ha que se considerar que em termos gerais os
agricultores familiares ndo consideram o que € consumido pela familia
— o0 autoconsumo — como valor de produgao. Como destacam Schneider
e Grisa (2008, p. 489) “[...] ao produzir seus proprios alimentos, a
unidade familiar deixa de gastar o equivalente em recursos monetarios
com a compra de alimentos nos supermercados”.

5. A unidade familiar pesquisada: Sitio Sao Roque

O agricultor ERH, 56 anos, conhecido apenas por Roque na
comunidade, possui uma drea de 11 hectares que recebeu de
heranca da familia. Pode-se dizer que a propriedade esta situada
em drea rural, quase no limite com a 4rea urbana. Destaca que esse
espaco € tranquilo para morar e possui uma drea ainda com
razoavel preservacdo, com a presenca de varios animais,
especialmente aves silvestres.

Relata que aos seis anos de idade ja montava a cavalo, passava
a capinadeira e envergava o solo para o plantio. Com oito anos
passou a ajudar nas atividades de “limpeza” das lavouras, através
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da atividade da capina manual — uso da enxada. Assim, seguiu
trabalhando na lavoura com seu pai nas atividades produtivas de
mandioca, batata-doce, melao, melancia, moranga, pepino, criagao
de animais, entre outras.

Inicialmente, a drea de 22 hectares foi adquirida pelo bisavo,
que posteriormente vendeu para os dois filhos.

Atualmente o agricultor mora com sua esposa e sua mae nessa
propriedade e desenvolve as atividades de forma autdonoma,
contando com mao de obra contratada eventual, apenas para
algumas atividades. Com a recente aquisi¢ao de um trator ficou
mais facil realizar as atividades produtivas, salienta.

Uma parte desses produtos fica para o gasto da casa
(autoconsumo) e o restante vai para o comércio. Tém consumidores
que buscam os produtos na propriedade e uma parte é
comercializada nos mercados do entorno, caracterizando-se como
atividades de autoconsumo e de subsisténcia.

A propriedade possui algumas estruturas como a casa e
galpoes de armazenamento de produtos, in natura e congelados em
freezers. A produgao animal relevante na propriedade é o pescado,
em que parte é para o autoconsumo e parte é comercializada. O
peixe é comercializado vivo. Além do pescado ha outras criagoes
que sao utilizadas basicamente para o autoconsumo como bovinos,
suinos, ovinos, aves (pato, marreco, ganso, frangos). Além da carne
héd o processamento de gordura animal (banha e torresmo) e de
outros produtos como a morcilha.

5.1 Produgao e comercializagao

A area total da familia é de 22 hectares, mas a area utilizada
para a producao do sitio é de 11 hectares. O restante da area é
utilizado pelo seu tio, o outro herdeiro de seu avo.

A composicao do sistema de producao e a utilizagao da area
da propriedade pelos cultivos e criagdes possui uma distribuigao
com aproximadamente trés hectares de mandioca e um pouco mais
de um hectare com pastagem. A parte da varzea, que nao é mexida
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— 0 solo ndo é revolvido —, também ¢é utilizada para os bovinos.
Entre a casa e as demais benfeitorias e os acudes a area é de
aproximadamente dois hectares.

A darea de trés hectares que é utilizada para a produgao de
mandioca possui prioridade em relagao a fertilizagao do solo, por
se tratar do cultivo com maior relevancia econdmica no mercado
local. A adubagao é realizada através da aquisi¢do de cama de
aviario, proveniente da regido da serra gaticha, proximo ao
municipio de Caxias do Sul. Roque comenta que em 2019 foram
utilizadas 300 sacas de “esterco de galinha” (cama de avidrio),
como aporte de nutrientes para o solo. A compra dessa cama de
avidrio é realizada de forma cooperada entre os parentes e
vizinhos, a fim de reduzir os custos de transporte, realizam a
aquisi¢ao de uma “carga fechada” e depois fazem a divisao do
produto e dos custos.

De fato, a mandioca é o “carro-chefe” da propriedade: “mandioca
para nos é o que da mais lucro, ¢ um produto que da bastante e ¢
vendavel”, reforca Roque. Inicialmente, a mandioca era comercializada
com casca, mas a partir de 2018 a familia passou a processar (descascar)
amandioca com o objetivo de agregar valor a este produto. Para Roque
o calculo é muito simples “uma caixa de mandioca descascada te da R$
70,00 ou R$ 72,00, entao dobra o capital”.

Tabela 1. Produtos x Pre¢o de Venda praticados

PRODUTO Referéncia Valor aproximado (R$)
Mandioca Kg (descascado) 3,50
Batata-doce Kg 3,00
Melao Kg 2,00
Melancia Unidade 10,00
Moranga Kg 1,00 a 2,00
Pepino Kg 3,00

Fonte: os autores.
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A colheita da mandioca se estende até final de outubro,
aproximadamente. ApoOs esse periodo da safra da mandioca, a
entressafra, a estratégia da familia fica focada na comercializa¢ao
de outros produtos que sao comercializados em menor quantidade,
como os ovinos (parte para o autoconsumo e parte para comércio),
amelancia, a moranga e o meldo. O melao e a melancia também sao
importantes para a complementagao da renda. Com esses produtos
ha uma entrada de dinheiro extra.

Parte do recurso obtido com a safra da mandioca fica guardada para
a aquisi¢ao dos insumos para a safra seguinte, como a cama de aviario.
Segundo Roque, essa estratégia é “tipo formiga, tu vai guardando pra tu
ir comendo quando tu nao tem para gastar, entendeu”.

Para Roque ¢ importante ter esse mix de produtos também para
o autoconsumo. Além da mandioca, meldo, moranga, melancia e
pepino, que sao comercializados, outros produtos tém importancia
no autoconsumo como: batata-doce, cenoura, beterraba, repolho,
ervilha, pepino, radiche, alface, tomate, como forma de diminuir
custos e ter mais autonomia em relagao aos mercados convencionais.
A proteina animal para o autoconsumo é proveniente do pescado,
da criagdo de bovinos, ovinos, suinos e aves. Apenas o leite nao é
produzido na propriedade. Coelho e Fabrini (2014) chamam a
atengao para o fato de nao se dar a interpretacao para a subsisténcia
apenas como produgdao de autoconsumo, porque a subsisténcia
abarca um conjunto de necessidades que garantem a reprodugao
fisica e social dos individuos, como forma de manter as familias. “A
producdo de subsisténcia estd relacionada ao conjunto do
autoconsumo, e também com o mercado para a manuten¢ao da
familia” (COELHO E FABRINI, 2014, p. 73). Ou seja, trata-se de
alguns produtos que sao levados ao mercado como forma de
conversao em moeda, com a finalidade de adquirir determinados
bens, servigos, utensilios e produtos que se apresentam como
necessidade de consumo. As produgdes para o autoconsumo e a
subsisténcia estao intimamente ligadas.
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Figura 2. Lavoura de mandioca e batata-doce
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Fonte: Cesar Hundertmarck, 2021.

As tecnologias passam a fazer parte do cotidiano dos
agricultores, tanto é que a maior parte das encomendas € realizada
através de telefone e redes sociais. O Uso da internet passou a ser
relevante para agilizar as vendas e maximizar o tempo nas
atividades produtivas - “diminuir distancias”, a partir de uma
apropriacao cidada dessas tecnologias. Para Felippi, Deponti e
Dornelles (2017, p.24) “ o0 acesso a bens simbolicos e, por meio deles,
ainformacgao e ao conhecimento, se ndo garante, carrega o potencial
da inclusdao dos grupos sociais, seja no sistema produtivo ou na
vida social de um modo geral”.

Em relacdo a qualidade do solo, Roque pondera que “a terra
nossa é meio arenosa, € boa para plantar mandioca, batata-doce e
milho”, informa ainda que o plantio é realizado em &reas planas e
que isto minimiza as perdas de solo e de fertilidade. Além de a terra
ser apropriada para o cultivo da mandioca é importante o aporte
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de esterco (cama de avidrio) para deixar a terra ainda mais “forte”
e produtiva, informa Roque.

O manejo do solo é realizado com trator, adquirido ha poucos
anos, através da aracao que € realizada entre quatro a cinco meses
antes do plantio, e na sequéncia é feita a discagem do solo. Roque
explica que a cama de avidrio é colocada no solo em torno de uma
semana antes do plantio para evitar que esse esterco (muito forte)
queime a rama. Acrescenta que o esterco deve ser colocado no solo
e imediatamente ser incorporado com o disco de corte para que seja
misturado no solo e ndo entre em contato direto com a rama. O
esterco em contato direto com a rama da mandioca pode ocasionar
a “queima” e inviabilizar a brotagao.

Outra questao importante € o manejo da rama para garantir o
plantio da safra seguinte. A rama deve ser cortada e armazenada
em locais protegidos do frio. “Se a geada queimar a rama, a rama
nao presta; [...] tem que cortar, carregar e tapar”. As ramas sao
cortadas e armazenadas em varias covas no solo. O manejo da rama
¢ uma das poucas atividades que Roque contrata mao de obra
tempordria. Normalmente, a quantidade armazenada é maior que
a demanda para a safra seguinte. A sobra é disponibilizada (doada)
para os vizinhos que necessitam, assim como as mudas de batata-
doce. No planejamento das atividades também sao consideradas
essas agoes de solidariedade entre os vizinhos, seja através de
doacao ou nas relacdes de troca.

Roque faz questao de afirmar que nao coloca nenhum tipo de
agrotoxico no cultivo da batata, do meldo e da melancia; “tudo
natural, tudo organico”, comenta. Também faz questdo de
explicitar a percep¢do e os comentdrios que escuta dos
consumidores, principalmente em relagdo ao gosto e a consisténcia
dos produtos. Tem convicgao que esse € outro diferencial, além da
adubagao organica, para conferir a qualidade dos seus produtos,
reconhecida pelos consumidores.

Roque afirma que nao utiliza nem herbicida para controlar o
“in¢o”, o manejo é realizado com a utilizagao da enxada. “Os calos
na mao € de trabalhar na enxada”, reforca Roque. Normalmente
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esse trabalho é realizado a partir das 06:00 horas até as 10:00 horas
da manha, e s6 retorna no final da tarde para escapar dos periodos
mais quentes do dia.

Nesse sentido, os distintos modos de produgao, considerados
menos agressivos ao ambiente, utilizam-se de distintas designacoes
como ecologica, natural, organica, regenerativa, biodinamica,
permacultura, entre outras. Nas ultimas décadas, esses modos de
producdo tém conquistado maior atengdo e avangado
significativamente em quantidade de agricultores, volumes de
produgao e espagos de comercializagao, principalmente em circuitos
curtos. Trata-se de um importante resgate e revalorizagao de
diversos produtos, processos e saberes, a partir da mudanga nas
atitudes e valores das pessoas e dos grupos sociais em relagao ao
manejo e conservacao dos recursos naturais. Experiéncias como a
deste artigo podem ser caracterizadas como transi¢ao agroecoldgica
— um processo de evolugao continua, multilinear e crescente no
tempo. Por incluir consideragdes de natureza diversa (econdmica,
cultural, social, politica, ambiental, entre outras), o processo de
transigao agroecoldgica nao dispensa o progresso técnico e 0 avango
do conhecimento cientifico (COSTABEBER, 1998, p.25).

A divulgacao ¢ realizada através de aplicativos de mensagens
instantaneas, inclusive com fotos dos produtos, “quando encheu os
freezers e que eu tenho uns trezentos a quatrocentos quilos prontos
eu boto 14: ja estd pronta a mandioca, ai todo mundo liga”, comenta
Roque. Assim, os consumidores informam os horarios em que
buscardo o produto. A maior parte dos produtos é comercializada
na propriedade. “Eu tenho uma freguesia muito grande em Santa
Maria”, comenta Roque.

O agricultor faz um bom comercial do seu produto com frases
de efeito “o produto aqui € o seguinte: ferveu a dgua e a mandioca
se desmancha”. Ele associa a qualidade do seu produto com o uso
da adubagao organica. “Entao, € isso que o povo, a freguesia quer,
o pessoal quer. A amizade, tu vai fazendo amigos, tu nem conhece
os caras, as pessoas, tu vai fazendo amizade. Eu fiz amizade que
nem sabia, no facebook”. O comentdrio dos consumidores é que a

348



melhor mandioca é do Sitio Sao Roque. Roque afirma que a
mandioca cozinha muito bem, em cinco minutos ja se desmancha,
“se deixava virava um mingau”. “O produto bom chama a
clientela, e o bom tratamento, eu sempre tratei bem as pessoas”.

5.2 Processamento da mandioca

A colheita da mandioca é realizada manualmente. Para Roque
a colheita, o descasque, a lavagem, a pesagem e o armazenamento
sao atividades muito importantes e devem ser realizada uma na
sequéncia da outra, a fim de evitar perdas na qualidade do produto
final: “eu arranco e trago cinco a seis caixas cheias com casca e mais
um pouco no reboque, ai trago aqui para o galpao e vou
descascando, lavando e empacotando, quilo a quilo”.

Entao, logo apos a embalagem a mandioca é entregue para os
mercados e consumidores avulsos. Parte da mandioca descascada e
embalada —em torno de trezentos a quatrocentos quilogramas — é
armazenada em cinco freezers adquiridos para este fim, para manter
um estoque razoavel e poder atender a demanda, ou ainda para ser
comercializada apo6s a safra. No periodo da colheita sdo
comercializados em torno de duzentos quilogramas por dia. Apenas
um fregués adquire 180 kg por semana, que é entregue todas as sextas-
feiras. “Eu vendo assim e ndo tem que chegue”, diz Roque.

Figura 2. Processamento e armazenamento da mandioca
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Foto: Cesar Hundertmarck, 2021.
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Dessa forma, o tinico produto que passa por algum tipo de
processamento é a mandioca. Exige um pouco mais de estrutura e
mao de obra, mas compensa em funcao da excelente agregacao de
valor. Uma variedade de mandioca que possui destaque na
comercializacdo ¢ “gema de ovo” que possui um bom valor, em
torno de R$ 4,00 por quilograma, e é bastante procurada.

O transporte para o mercado é realizado por um amigo do
Roque, em troca de produto. O mercado mais distante fica em torno
de 12 quilometros, na zona urbana de Santa Maria.

Roque ressalta a importancia de manter a produgao vegetal e
animal como forma de maximizar o aproveitamento dos produtos,
especialmente das sobras. A casca da mandioca € aproveitada para
a alimentagao dos animais, “nada é perdido”, comenta Roque. A
casca ¢ triturada com a cana de acucar e fornecida como
alimentacao complementar aos animais. A rama da mandioca que
sobra ¢é triturada e utilizada para a alimenta¢ao dos bovinos.

Dessa forma a integragao dos cultivos com as criagdes, passa a
ser relevante no sentido de evitar perdas e reduzir os custos de
produgao.

5.3 Relacao comunitaria e redes de apoio

Roque comenta que ficaram poucos plantadores na
comunidade. Cada um produz individualmente. Eventualmente
ha troca de servigos e de produtos entre os vizinhos.

Pelo relato do Roque hd uma articulagdo de cooperagao entre
a vizinhanga. O transporte para os mercados de proximidade ¢
realizado por um vizinho que, além de realizar o transporte,
também ajuda a descascar a mandioca. Normalmente, os
pagamentos (compensagdes) sao realizados através do
fornecimento de produtos (mandioca, ramas, entre outros) ou de
trocas de servigos.

Nao ha nenhuma instituicdo, do municipio ou da regiao, de
apoio para as atividades de produgao, processamento e
comercializacdo. Roque explica que se utiliza de todo o

350



conhecimento pratico adquirido ao longo dos anos e repassado de
geracao a geragao, “ninguém ajuda, é tudo por conta nossa” [...]
“tem que ter a pratica”, comenta.

Roque destacou que, em margo de 2020, quando do inicio da
pandemia Covid-19, o mercado para os produtos do Sitio Sao
Roque nao havia sido afetado. Porém, apds um ano da pandemia a
situagao se alterou. Se em 2020, era grande o numero de
consumidores que se deslocavam até seu estabelecimento, um ano
apos, em 2021 a situagdo se modificou — reduziu a busca dos
produtos na propriedade, em fungao do isolamento.

Em margo de 2021, o Sr. Roque passou a perceber mudancas
em fungao da a atual conjuntura econdmica e salientou que houve
um aumento significativo nos pregos de varios produtos
comercializados nos mercados convencionais e também dos
derivados de petrdleo. Ficou mais oneroso o transporte da
mercadoria e os custos de produgao, além de uma diminuigao na
renda das pessoas e também um menor numero de pessoas
circulando, em fung¢ao do agravamento da pandemia Covid--19.

Sendo assim, Roque teve que alterar as estratégias de
comunica¢do com o publico consumidor, e além das redes sociais
utilizadas —  aplicativo multiplataforma de mensagens
instantaneas — houve o incremento de antincios em programas
populares de radios (ondas curtas — AM) da cidade onde se localiza
sua propriedade, demonstrando que até o pequeno agricultor
percebe as inferéncias econdmicas pela qual o pais atravessa,
exigindo assim, um maior esfor¢o para colocar seu produto no
mercado consumidor.

De forma geral, Roque destaca que o Sitio possui uma boa
estrutura e estd bem organizado e por isto nao apresenta nenhum
problema eminente que possa afetar a continuidade das atividades.

Roque destaca que sempre hd concorréncia entre os
agricultores da comunidade, “um quer derrubar o outro, mas o
meu produto ndo tem concorréncia. Podem até fazer mais barato
que eu, mas eles vém buscar aqui”.
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Assim, o interesse da familia € permanecer na propriedade.
“Tu vai para a cidade, tu vai fazer o que na cidade?”, questiona
Roque. “E boa a nossa vida aqui, é boa né. Aqui é bom de viver,
aqui tu ta no paraiso, aqui tu ta tranquilo”.

6. Consideragoes

A experiéncia da familia do Roque, descrita nesse artigo,
apresenta-se como uma das vdrias situagoes de resisténcia da
agricultura familiar, a partir do planejamento e da gestao da
propriedade, no sentido de manter as caracteristicas essenciais dos
sistemas de producao que mantem a tradi¢gdo familiar. Nesse
sentido, podem-se observar algumas particularidades que, mesmo
que se observe de forma isolada, fazem parte das estratégias de
reproducdo e sobrevivéncia de muitos agricultores familiares.
Entre essas particularidades se podem destacar a producao para o
autoconsumo como estratégia de seguranga alimentar e a
comercializagao de excedentes como estratégia de complementagao
de renda para manter o sistema produtivo em funcionamento e
propiciar a aquisi¢ao de provimentos que ndo sao produzidos na
propriedade, assim como as atividades ludicas da familia.

A vida em comunidade também se apresenta como um fator
de solidariedade e se pode verificar através dos relatos de doagao
de sementes e mudas entre os agricultores e as parcerias para
transportar e comercializar os produtos. Obviamente existe certo
grau de concorréncia que pode ser caracterizada como uma “boa
concorréncia”, tomando em conta que a motivagao é relacionada a
qualidade dos produtos. Alguns segredos familiares ficam
mantidos a fim de manter a qualidade para uma boa relagao com
os consumidores e garantir as reservas de mercado.

Esta experiéncia aponta para a relevancia da qualidade de vida
que a familia d4 para esse modo de viver e se relacionar com os atores
sociais do meio rural. Nao ha nenhuma inten¢ao de mudar o modo de
vida e muito menos de sair da condi¢ao de agricultor familiar.
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A experiéncia abordada neste artigo destaca o planejamento e a
gestdo do conjunto das atividades da propriedade, considerando o
manejo adequado dos recursos naturais, o sistema de produgao a partir
da perspectiva da autonomia e resiliéncia, a eficiéncia energética e a
racionalidade de circuitos curtos entre producao e consumo, e ainda as
acOes de solidariedade e exercicio da cidadania. Esses elementos
integrados podem representar uma nova forma de juizo sobre a vida e,
sobretudo, de vida com qualidade.

Na pratica, este estudo de caso demonstra que a agricultura
familiar possui como sustentacao o conhecimento tradicional e traz a
tona a necessidade de buscar um didlogo de igual para igual, entre os
atores sociais, para a compreensao dos seus significados e da sua
importancia no contexto do desenvolvimento dos territdrios. E ainda,
para buscar um apoio regular e efetivo das institui¢des.

Dar visibilidade as experiéncias sustentaveis e exitosas da
agricultura familiar pode significar uma contribuicao relevante na
responsabilidade com a atual geracao, mas especialmente com as
geragoes futuras.
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Capitulo 14

Aprendizagens e esquecimentos no planejamento rural:
consideracdes a partir de inovacdes em Santa Catarina

Markus Erwin Brose

1. Introdugao

Santa Catarina (SC) se apresenta como laboratério a céu aberto
para o estudo comparativo em estratégias de desenvolvimento
rural? (PARDINI et al., 2008). O litoral, dada a relevancia estratégica
do porto de Laguna e da ilha de Florianopolis, esteve integrado aos
circuitos comerciais controlados por Portugal desde inicio da
colonizag¢do. No Século XVIII, os campos naturais do Planalto de
Lages estavam integrados aos caminhos dos tropeiros entre o Rio
Grande do Sul e Sdo Paulo (CORREA, 1999).

Esse capitulo busca enfatizar que a construcao do atual espaco
econdmico catarinense ocorreu de forma acelerada ao longo do
Século XX, com predominancia da agricultura familiar e agentes
econdmicos correlatos. Em curto espago de tempo, a ocupagao do
territorio se deu pela eliminagao da populacao original, a remogao
da Mata Atlantica, seguido da ocupagao da terra pela agricultura
familiar (EDUARDO, 1974; CAROLA, 2010).

2 Esse trabalho utiliza o conceito “rural” no sentido amplo do termo, nao sendo
equivalente ao termo “agricola”, assim como o conceito de “desenvolvimento”
ndo equivale ao conceito de “crescimento econdmico”. Citagdes originalmente em
inglés constituem tradugao livre. A escolha do titulo foi inspirada na revisao
bibliografica por Niederle et al. (2014).
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Os resultados mercantis dessa estratégia, como madeira, éleo
de sassafras, banha, tabaco, téxteis e ceramicas, foram integrados a
navegacao de cabotagem desde final do Século XIX, caracterizando
a especializagao do estado na divisao de trabalho regional para
abastecimento do eixo Sao Paulo-Rio de Janeiro (SINGER, 1963). O
dinamismo das commodities catarinenses pode ser inferido pela
criagdo da viagdo aérea Transbrasil para abastecer o mercado
paulista com produtos da agricultura familiar, caso tinico no pais
(FONTANA, 1986; FERREIRA, 2017).

Em SC conviveram estratégias, muitas vezes conflitantes, de
ocupagao da terra, escolhas que marcam por longo tempo potenciais
e limites do desenvolvimento rural (RAMOS, 2006; MACHADO,
2011). Rural como adjetivo de regides de baixa densidade
populacional e elevada participagao do setor primdrio na economia.
Entre as estratégias se destacam a coloniza¢ao concomitante estatal e
privada no Vale do Rio Itajai (CERVI, 2009); a articulagao entre o
Estado e empresas ferroviarias na ocupagao de terras (GOES, 2007;
WITTMANN, 2010); a ocupagao do Extremo Oeste iniciada pela Igreja
Catolica para assentar casais sem-terra do Rio Grande do Sul e
disseminar o cooperativismo como estratégia de desenvolvimento
(PAULING, 2015; MAYER; NEUMANN, 2016).

Ao final do Século XX, iniciada a redemocratiza¢ao, SC dispos
dos recursos e da vontade politica para abrigar novamente estratégias
diversas e concorrentes no planejamento do desenvolvimento rural.
Em uma estratégia top down, SC esteve entre os pioneiros na fusao das
estatais de pesquisa agricola e de assisténcia técnica na Empresa
Catarinense de Pesquisa Agropecudria e Extensdao Rural (DOS
SANTOS, 2001; OLINGER, 2020).

Em paralelo, liderangas empresariais e  politicas
transformaram associacdes de municipios em agéncias de
desenvolvimento, acompanhadas de 16 féruns de
desenvolvimento regional congregadas no Féorum Catarinense de
Desenvolvimento (BIRKNER, 2008). Outros agentes promoveram
planos que nao envolveram instancias participativas, como a
construgao das hidrelétricas no Rio Uruguai. Em oposicao,
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organizagoes de base contribuiram para a expansao do Movimento
dos Atingidos pelas Barragens no Oeste catarinense. O adiamento
da construcao da barragem de Itapiranga simboliza esse esforco de
planejamento bottom up (DA ROCHA; NUNES, 2017).

A partir de 2003, em novo movimento top down o Executivo criou
36 agencias de desenvolvimento regional (ADRs) que prometiam a
descentralizagdo do orcamento estadual, estratégia desativada
recentemente face aos pifios resultados (PACKER, 2018). Limitagoes
desse “surto de institui¢des” (HIRSCHMAN, 1965) se tornaram
evidentes, nao apenas pela pecha de apadrinhamento e corrupgao que
contribuiram para o fechamento das ADRs, como a multiplicagao dos
danos por desastres naturais que penalizam a economia rural sem
resposta suficiente pelo Executivo.

Por sua localizagao, o estado apresenta vulnerabilidade a
fendmenos climaticos que interligam os fluxos de umidade entre a
Amazodnia e o Atlantico Sul. O litoral catarinense sofreu, em 2004,
os danos do primeiro furacdo registrado na histéria do pais
(CORREA, 2010). Previsdes sobre impactos das mudangas
climaticas indicam que frequéncia e gravidade dos eventos
extremos tende a aumentar (SIEBERT, 2017).

Apesar do diversificado histérico do planejamento rural, SC
registra, tanto restrita capacidade de resposta a eventos extremos,
como falhas em escolhas e decisoes estratégicas. Segundo avaligao
por pesquisadores da Universidade Estadual de Santa Catarina, a
Regido Oeste convive com perdas por estiagens em frequéncia
crescente:

Aqui reside uma das principais, sendo a principal, constatagao deste
estudo: a desnaturalizacdo dos desastres por estiagem [no Oeste
catarinense] e a construgao de uma hipotese de relagao estruturante
entre as opgdes de desenvolvimento e as falhas de planejamento, por
um lado, e as decretagdes de estiagem, por outro. (FREITAS; DE
OLIVEIRA, 2017, p. 197).

359



O programa estadual de convivéncia com a seca mediante
construgao de cisternas, segundo avaliagao pela Fundagao Getulio
Vargas: “Nas palavras do gestor ‘é dinheiro jogado fora
(RUEDIGER, 2018, p. 119). Por sua vez, as inundagoes recorrentes
no Vale do Itajai contribuiram para uma cultura politica da
“industria das enchentes” que prioriza obras publicas (DOS
SANTOS; TORNQUIST; MARIMON, 2014).

Em 2009, a aprovagao do novo Cddigo Estadual do Meio
Ambiente de SC surpreendeu a opinido publica ao reduzir
restricoes ao desmatamento e minimizar as exigéncias de
recomposigao de matas ciliares.

O Projeto de Lei enviado a Assembleia Legislativa resultou de
modifica¢des substanciais da proposta inicialmente feita pelo 6rgao
ambiental estadual, a FATMA, o que foi objeto de contestacdo por
funcionarios daquele érgao. Por sua vez, a Lei Estadual aprovada é
bem mais diferente daquela proposta original do érgao ambiental
estadual, revelando um descompasso enorme entre os técnicos e a
decisdo politica. (NODARI, 2009 apud STEINER; CASTILHO
JUNIOR, 2010, p. 136-137).

O agravamento dos danos por desastres socioambientais e
falhas no planejamento de base territorial (TORO, 2012)
contribuiram para uma inovacao institucional quando, em 2011, a
Defesa Civil foi al¢ada a categoria de Secretaria Estadual. Em
direcdo oposta, uma década mais tarde a Procuradoria Geral da
Republica ajuizou agao direta de inconstitucionalidade contra nova
norma de SC que dispensou e simplificou o licenciamento
ambiental de mineracao (STF, 13/01/21).

Face a esse historico movimentado, o presente capitulo busca
contribuir ao debate acerca de estratégias de desenvolvimento
rural a partir de duas experiéncias inovadoras em curso em SC.
Apesar da diversidade geografica e setorial dessas iniciativas, tém
em comum soluc¢des incrustradas, ou embedded, no territorio na
busca por novas fontes de renda e maior sustentabilidade.
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Configuram processos de transi¢ao sociotécnica, conceito proposto
por Frank Geels (2011).

Além dessa Introdugao, o capitulo se divide em trés secoes. A
primeira apresenta breve revisao bibliografica sobre o risco das
“ideias fora do lugar”, entendido aqui como a importacao
intempestiva de solugdes para problemas mais que complexos, ou
wicked problems, do desenvolvimento. Na segunda secdo sao
apresentadas informagdes sobre os casos selecionados, e a ultima
secao traz consideragodes finais.

2. Consideracdes acerca do Esquecimento e Solucoes Prontas

Em 1959, o centro de pesquisas Twentieth Century Fund
organizou um grupo de estudos sobre a América Latina, sob
coordenacao do cientista social Albert Hirschman. Um tema de
discussdo recorrente foi quanto a natureza da governanca das
politicas de desenvolvimento no continente, para o qual foi
proposto um projeto de pesquisa proprio. O trabalho de campo
durou dois anos no México, Colombia, Chile, Argentina e Brasil
(HIRSCHMAN, 1965).

Nas palavras do autor: “Existe algum ‘estilo’ ou ‘estratégia’
especificamente latino-americana de resolver problemas?”
(HIRSCHMAN, 1965, p. 14). A pesquisa teve como cerne a questao
se existiria uma tipologia latino-americana de tomada de decisdes
para solucionar graves problemas do desenvolvimento,
especialmente no meio rural.

Em seu decurso, os processos de desenvolvimento econémico e de
moderniza¢gdo impdem aos encarregados de tomar decisdes uma
ampla variedade de problemas politicos; o éxito da promocao do
desenvolvimento depende nitidamente de como tais problemas sao
enfrentados e conduzidos. (HIRSCHMAN, 1965, p. 13).

Para Hirschman, a estrutura politica dos paises em estudo
deveria ser vista como dada, independentemente de limitacdes ou
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falhas, interessando questionar se o peso e a urgéncia de certos
problemas sociais poderia, sob certas circunstancias, gerar formas
construtivas de tomada de decisao e a adogao de inovagoes. Inicia o
capitulo sobre o Brasil definindo que: “O problema original do
Nordeste, e durante longo tempo o tinico percebido com clareza, foi o
fendmeno climatico da seca periddica” (HIRSCHMAN, 1965, p. 23).

Interessava a Hirschman, principalmente, interpretar o que
chamou de “surto de institui¢des” entre 1900 e 1950. A sucessao de
novas organizagoes federais como o Departamento Nacional de
Obras Contra as Secas, a Comissao de Desenvolvimento do Vale do
Sao Francisco, a Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco, a
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste e o Banco do
Nordeste. A criagdo de uma nova institui¢do a cada grande seca
“seria motivada pela descoberta de novas tarefas e novas maneiras
de encarar o problema?” (HIRSCHMAN, 1965, p. 32).

Em suas conclusdes o autor argumenta, que confrontado com
problemas prementes, os gestores publicos latino-americanos sao
motivados a agir de forma intempestiva, dada a necessidade de
prevenir, ou suprimir, uma reagdo popular. A primeira reagao
privilegia acdes paliativas, como frentes de trabalho ou a
distribuic¢ao de cestas basicas, executadas sem analise detalhada do
problema em questdo. Trata-se de uma estratégia adaptativa,
conhecida como muddling through. Dai o retorno do problema, em
geral, de forma mais grave.

Frente a persisténcia do problema, os gestores publicos
tendem a buscar uma solu¢do unica e direta, que Hirschman
denomina como “cura”. Em geral, olham para outros paises dos
quais acabam copiando ideias, planos e novos modelos
organizacionais. Porém, a capacidade de aprendizado por parte do
Estado acaba minada, tanto pela ansiedade dos gestores em
implementar com rapidez uma solu¢do pronta, como pela
insisténcia de consultores internacionais de acordo com seus
proprios paradigmas.

Além disso, Hirschman constatou ser comum a ado¢ao de uma
nova solucao institucional, sem necessariamente encerrar o
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enfoque prévio, aqui descrito como “esquecimento”. Cita como
exemplo que, mediante o fracasso da constru¢ao de agudes e
reservatorios de dgua no Nordeste, eles sao criticados embora
continuem sendo construidos com verbas publicas.

E acima de tudo na recordagio da experiéncia brasileira que se é
levado ao espanto pela aparente falta de memoria dos formuladores
politicos e por sua insisténcia em proclamar a futilidade e quase a
inexisténcia de esforcos anteriores. Cada vez é proposta uma nova
agéncia ou é langado um novo programa com grandes esperangas e
a melhor das inteng¢des, parecendo quase esquecido o fato de que
similares esperancas e previsdes animaram os esfor¢os anteriores.
Ha poucas tentativas em esmiugar quer o que correu bem, quer a
razao dos desapontamentos. Ao propor a criagao da Sudene, por
exemplo, Kubitschek disse repetidamente que a ajuda ao Nordeste
consistira até entdo em pouco mais que medidas improvisadas de
socorro [...] Tal afirmacdo, repetindo quase palavra por palavra
outras anteriores dos presidentes Penna, Pessoa e Vargas, cinquenta,
quarenta e trinta anos antes, parece quase comica, tendo em vista os
enormes esforcos anteriores. (HIRSCHMAN, 1965, p. 278).

Para Hirschman, a insisténcia por parte de liderangas politicas
em minimizar e, se possivel, esquecer os esfor¢os prévios pode ter
a sua ldgica na medida em que relativiza a nova politica ou
instituicao, fazendo com que poucos acreditem que ela sera
realmente exequivel. Além disso, valoriza o novo gestor, pelos
menos até que sua solu¢do se mostre igualmente falha e seja
sucedida por nova cura ou solugdo milagrosa.

No mesmo periodo, o economista britanico Dudley Seers
encerrava sua trajetéria na Comissao Economica para a América
Latina, alertando para limites na replicacio de politicas de
desenvolvimento oriundas de um caso Unico, as economias
industrializadas dos paises centrais. E recomenda “antes de estudar
economia, estude o economista; antes de estudar o economista, estude
seu contexto historico e social” (SEERS, 1963, p. 5).
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Todo o [estudo do desenvolvimento] tornou-se muito mais dificil
pela pratica usual entre autores e professores que nao se concentram
na economia de alguns poucos paises industrializados centrais, mas,
apresentam essas como sendo universais. Livros texto e manuais de
economia, com titulos genéricos do tipo ‘Principios da economia’,
‘Setor bancario’ ou ‘Finangas publicas’, na realidade constituem
tratados sobre os principios da economia, o setor bancario ou as
finangas publicas, nos EUA, no Reino Unido, ou um tipico pais
central [...] confuso, pois, de modo algum a economia industrializada
dos paises centrais é corriqueira ou tipica, seja do ponto de vista
historico ou geografico, trata-se de casos raros. (SEERS, 1963, p. 6).

Referenciando ideias do economista Maynard Keynes, o autor
enfatiza a importancia da temporalidade, das pressoes
demograficas e politicas sobre a economia. Ressalta as disparidades
regionais como obstdculo a aplicagdo estdtica de teorias de
modernizagdo, “tao genéricas, que falham em analisar elementos
centrais do desenvolvimento” (SEERS, 1963, p. 12), enfatiza:

Como a graduacao raramente supera o enfoque paroquial ou integra
o realismo da economia moderna no ensino, o candidato a pds-
graduacao facilmente é pego na armadilha de admirar teorias como
tendo um fim em si mesmas. Se o contetido é cansativo, o aluno se
dedica a forma, sendo ainda encorajado para tanto. Longe de tornar-
se mais aplicado conforme avanca o ensino (como, por exemplo, no
caso da medicina), o ensino da economia torna-se cada vez mais
abstrato ao longo da pods-graduagao [..] as melhores notas sdo
reservadas a artigos ‘elegantes’” na argumentagao tedrica, e ndo
aqueles que sdo ‘tteis’. (SEERS, 1963, p. 13/14).

Seers enfatiza a importancia de conhecer, além dos classicos,
modelos explicativos para economias. Argumento refor¢ado, duas
décadas mais tarde, por Hirschman (1981), para quem “certas
caracteristicas especificas da estrutura econdmica dos paises
subdesenvolvidos tornam parcela relevante da analise ortodoxa
inaplicavel, ou mesmo, erronea” (p. 375).
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Pouco tempo depois, o debate sobre o risco de esquecimento e
seus aspectos cOmicos (ou tragicos) foi inserido em um quadro
analitico maior com a concepcao de “ideias fora do lugar” pelo
critico literario Roberto Schwarz. Esse o titulo do primeiro capitulo
de seu livro acerca da obra literaria de Machado de Assis,
defendida como tese de doutorado. O ensaio passou a ter vida
propria no debate académico, traduzido e publicado em revistas no
pais e no exterior (RICUPERO, 2013).

Schwarz (1992) discute um sentimento de despropdsito no
Séculos XIX em relacgao a vida ideoldgica brasileira. O Liberalismo,
como sendo uma “ideia fora do lugar”. Tal caracterizacao deriva
do quadro politico surgido da independéncia, em que o Estado
nacional tomou emprestadas institui¢des do Liberalismo europeu,
ao passo que manteve da colonia a estrutura socioeconOmica
baseada na grande lavoura de exploracao em que o trabalho
escravo produzia bens para abastecer o mercado externo.

O autor enfatiza a diferenca da estrutura socioecondmica
brasileira e dos paises europeus que lhe serviram de modelo,
contrastando o significado que o Liberalismo adquiriu no pais frente
ao contexto original de seu surgimento. Na Europa, o Liberalismo
contribui para encobrir as relagoes de trabalho que eram estabelecidas
pela expansao do capitalismo, enquanto no Brasil o Liberalismo se
integrou a vida ideoldgica entre homens brancos que nao precisavam
trabalhar pois eram proprietarios dos escravos.

O Liberalismo, segundo Schwarz, que proclama o trabalho livre
e a igualdade juridica, se combinaria no pais com a dominagao
pessoal, o paternalismo, o clientelismo e o favor, assentados na
escravidao. O que caracterizaria uma verdadeira “comédia
ideoldgica”, em que “com método, atribui-se independéncia a
dependéncia, utilidade ao capricho, universalidade as excegOes,
mérito ao parentesco, igualdade ao privilégio etc.” (Schwarz, 1992, p.
18). O “desenvolvimento moderno do atraso”, o desencontro entre
ideias e lugar estimularia resultados comicos (RICUPERO, 2013).

Outro livro veio acalorar o debate. Fragoso; Florentino (2001)
apresentaram a tese de que o arcaismo do Brasil seria um projeto
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deliberado. Encoberto pelo discurso do Liberalismo, a manutengao
da desigualdade e a apropriagao da riqueza nacional em poucas
maos nao seria um produto externo, mas, projeto de uma elite.

O projeto antigo, moderno e contemporaneo foi e é o do congelar
uma sociedade arcaica, de inabalavel estratificacio de valores e
simbolos de status, independentemente de altera¢des marginais no
perfil de distribui¢do de renda. O arcaismo da sociedade brasileira
nao existe por acaso, mas por designio. (DOS SANTOS, 2001, p. 14).

Argumento correlato proposto por Senghaas (1982) ao tragar
comparagao entre as trajetdrias do desenvolvimento na Dinamarca
e no Uruguai, economias rurais que se desenvolveram pela
exportacao de produtos primarios para o Reino Unido. Enfatiza o
quanto os resultados dessas decisoes, ou seja, as solugoes adotadas,
independem do discurso prevalecente.

Segundo o autor, em meados do Século XIX, tanto a
Dinamarca como o Uruguai dispunham de fatores de
desenvolvimento similares: limitada extensao territorial, baixa
densidade populacional, auséncia de riquezas minerais e ampla
disponibilidade de solos agriculturaveis. Em ambos os casos, o
impulso inicial para o crescimento econdmico, e a consequente
moderniza¢ao da sociedade, decorreu de uma limitada pauta de
exportagdo para o Reino Unido. Enquanto o Uruguai se
especializou na exportacao de carne bovina, couros e 13, a
Dinamarca priorizou a exportagao de trigo, laticinios e embutidos.

Senghaas (1982) debate as razoes pelas quais ao longo de um
século as duas economias adotaram estratégias de
desenvolvimento diferentes. Parte da resposta residiria na
diferenca entre as estruturas agrarias. Em 1780, mais de 75% da
area agricola da Dinamarca pertencia a apenas oitocentas familias
da nobreza. Impactada pela Revolugdo Francesa, a elite
dinamarquesa agilizou a libertacao dos servos rurais,
democratizou o acesso a terra e possibilitou o surgimento da classe

366



dos agricultores familiares. Enquanto o Uruguai manteve a
estrutura das estancias de pecudria extensiva nos campos naturais.

Para o autor, a diferenca nas estruturas agrarias gerou
prioridades diferentes para as respectivas elites. Tendo prevenido
uma revolugao, a Dinamarca passou de forma pacifica da
monarquia absolutista para o parlamentarismo. O cooperativismo
foi a estratégia da agricultura familiar para a intensificagao da
pecudria de leite e da criagao de suinos. No Uruguai, a elite deu
continuidade a pecudria extensiva de baixa intensidade
tecnoldgica, priorizando a redugao dos riscos. Manteve a
importacao de produtos de luxo ingleses, bem como o acesso a
crédito no mercado financeiro de Londres para financiar a
infraestrutura nacional como ferrovias e eletrificacdo, tornando o
Uruguai um protetorado informal britanico.

No territério vizinho, Bandeira (1994) também interpretou as
causas do declinio da Metade Sul na economia e na politica do Rio
Grande do Sul como escolha estratégica. Os pecuaristas seriam
agentes econdmicos que preferem uma rentabilidade mais baixa,
porém segura, da pecudria extensiva nos campos naturais, a
enfrentar os riscos de perda de capital implicitos nos investimentos
necessarios para a introducao de cadeias produtivas alternativas
(como o arroz) para dinamizar a economia regional.

Para o autor, é possivel entender as escolhas do comportamento
conservador dos pecuaristas, que nao decorre de uma eventual
incompeténcia ou desconhecimento administrativo. Decorre de uma
decisdo gerencial com uma racionalidade particular, que privilegia a
seguranga de um rendimento menor, porém suficiente para a
reproducao do latifindio, em detrimento de uma rentabilidade mais
arriscada na agricultura empresarial ou na industria.

Torna-se facil identificar o momento histérico em que se definiram
as condi¢Oes que iriam determinar, nas décadas seguintes, o declinio
da Regiao Sul no contexto da economia e da sociedade gatichas. Esse
momento transcorreu por volta da virada do século, quando uma
conjugacao de fatores contribuiu para transformar Porto Alegre no
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principal centro industrial do estado, ao mesmo tempo em que fazia
com que comegasse a atrofiar-se a incipiente industria das principais
cidades da [Metade] Sul. (BANDEIRA, 1994, p. 31).

Sintetizando o argumento dessa revisao, o debate e a escolha
de estratégias de desenvolvimento estao baseados na retérica, tanto
o quanto esta baseado em dados. Filiagoes ideologicas de elites no
territério marcam as solugdes adotadas, seu maior ou menor éxito
em promover o desenvolvimento rural. A manutengdo e
reprodugao de ideias (PESAVENTO; GIL, 2005) constitui esforgo
coletivo em um territorio, ndo decorre apenas do Estado.

3. Acerca de Escolhas: O Encontro entre Ideias e Lugar

Ambos o0s casos aqui selecionados representam estratégias de
planejamento de dreas rurais, com baixa densidade populacional e forte
participagao do setor primario. O horizonte temporal € mensurado em
geracdes, e ambas experiéncias buscam promover maior
sustentabilidade no uso e ocupagao do solo. O elemento central na
selecao, porém, reside no fato de que ndao constituem iniciativas
oriundas do Executivo. Atuam com éxito a décadas, apesar das politicas
publicas de planejamento estatal do meio rural. Ambas regides foram
percorridas em julho de 2017, e novembro 2018, para compreensao do
espaco, seguida da revisao bibliografica entre 2018/19.

3.1. Alto Vale do Itajai/Microrregiao Rio do Sul

Rio do Sul representa o polo econdmico da regido Alto Vale do
Itajai, uma area de 7.500 km?, integrada por 28 municipios ao longo
da Serra Geral. A ocupagdo em maior escala iniciou entre
1900/1910, por agricultores familiares que adquiriram lotes — em
média 30 hectares — de empresas de agenciamento de terras. Apds
o assentamento das familias, o primeiro ciclo econdmico, entre 1920
e 1960, foi impulsionado pelo bindmio do extrativismo madeireiro
e a lavoura do tabaco (ROCHA; FLORES; PEREIRA, 2017).
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Guimaraes (2012) resgata que apos a historica enchente de
1927, liderangas regionais ampliaram as reclamagdes quanto aos
riscos e propuseram medidas estruturais, como a construgao de
barragens ou canais de escoamento. O governo federal, com o
apoio de liderangas locais que teriam terras desapropriadas,
manifestou restrigdes a ideia e defendeu obras para o escoamento
mais rapido das aguas, sem mencionar a origem dos fundos,
negando a pertinéncia de pequenas barragens sob controle local em
funcao do custo e da complexidade de operacao. O efeito foi o
abafamento do debate.

Paralelamente a expansao do tabaco, o comércio da madeira
nativa contribuiu para a formagao de capital, aplicado em
empreendimentos como marcenarias e fabricas de moveis, caixas,
esquadrias, papel e papeldao. Nos anos 1940, o municipio de Rio do
Sul contava 140 serrarias, 13 fabricas de mobilidrio e esquadrias e
uma empresa de pasta mecanica (MENEZES, 2014). A demanda
por energia mecanica para movimentar as serrarias deu origem a
novas empresas, produtoras de caldeiras de grande porte.

O estoque de canela-sassafrds nas matas possibilitou a
formagao de mais de duzentas manufaturas de produgao do dleo
safrol para o mercado internacional. Até os anos 1960, o Brasil
figurava como o maior exportador mundial do 6leo bruto (MAAR;
ROSENBROCK, 2012). A qualidade da madeira do sassafras para a
construgao civil igualmente contribuiu para o esgotamento das
reservas e a inclusao da arvore na lista de espécies ameacgadas de
extingdo. Em 1977, foi criada a Reserva Bioldgica do Sassafras, em
area de 5.200 hectares.

Apds atingir o auge do ciclo do extrativismo madeireiro, em
1959/1960, a regiao testemunha crise do setor e as instituicoes
passam a buscar novas estratégias de desenvolvimento (FAVERI et
al., 2012; MENEZES, 2014). Entre as iniciativas figura a criagao da
Fundagao Educacional, em 1966, hoje Centro Universitario para o
Desenvolvimento do Alto Vale do Itajai.

A tradigao da cadeia produtiva da madeira e a disponibilidade
de terras atraiu investimento externo a regidao que adquiriu
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propriedades e instalou o plantio de espécies florestais. Em 1969,
tem inicio as atividades da fabrica de papel kraft e celulose do
Grupo Klabin, no municipio de Lages, e a fabrica de papel do
Grupo Rigesa, no municipio de Trés Barras, fomentando a
expansao do uso do solo para reflorestamento. Entre 1970 e 1980,
ocorreu ampliagdo da producdo de papel e papelao na regiao em
370%, representando cerca de 12% da produg¢ao nacional.

O desmatamento dos vales e das encostas, aliado a ocupagao
desordenada das margens dos rios, agravou as enchentes no Médio
e Baixo Vale. Nos anos 1960, foram elaborados planos para a
construcao de cinco barragens de contencao das aguas no Alto
Vale, visando “o fim das enchentes do Vale do Itajai” (FRAGA;
KOHLER, 1999, p. 17). Athayde (2016) registra que, em contraste,
medidas nao estruturais, como o planejamento e controle do uso do
solo, gestao publica de qualidade ou formagao de recursos
humanos, foram desconsideradas. Em relagao as obras executadas
pelo Departamento Nacional de Obras de Saneamento (DNOS),
Frank e Pinheiro (2003), como Schubert (2014), registram aspectos
politicos nas decisoes.

Em 1972, 0 DNOS iniciou a construgao da Barragem Norte, no
municipio José Boiteux. Esta é considera a maior barragem de
contenc¢ao de enchentes no pais, com capacidade para armazenar
357 milhoes m3. As obras tiveram impacto negativo na populagao
do entorno, fomentando a depredacao da mata nativa da Reserva
Indigena Duque de Caxias, impactando na qualidade de vida da
nagao Laklano Xokleng. A migracdo forcada dos agricultores da
localidade Barra do Rio Dollmann gerou conflitos e protestos, além
da perda das rogas de subsisténcia pela Comunidade Cafuza.

A Barragem Sul, concluida em 1976, no municipio de
Ituporanga, passou recentemente por intervengdes em sua
estrutura, ampliando sua capacidade de armazenamento para 110
milhdes m®. A sobre-elevacao da Barragem Sul foi realizada pelo
governo estadual com base no Projeto de Prevencao e Mitigacao de
Desastres na Bacia do Rio Itajai, solicitado a Agéncia de
Cooperacao do Japao (JICA, em inglés) apos as historicas enchentes
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de 2008 (JICA, 2011). A JICA ja havia realizado estudo correlato, em
1986, quando elaborou o Plano Diretor de controle de cheias para a
bacia do Rio Itajai. Para Frank; Pinheiro (2003) o plano nao foi
implementado por conveniéncia politica, além disso, merece critica
por se restringir a propor obras.

Em julho de 1983, o rio Itajai-Agu subiu rapidamente e a forca
da dgua arrastou casas, arvores e animais até a foz. Estima-se 25 mil
desabrigados, 54% da populagdo do municipio de Rio de Sul. A
enchente durou 32 dias no Vale do Itajai, as cidades ficaram
isoladas, sem energia elétrica ou dgua potavel (ZIMMERMANN,
2011). Alimentos, medicamentos e roupas foram distribuidos por
helicopteros da Forca Aérea.

De acordo com Moura; Vieira e Bohn (2015), o que se ganha
em retencao de dgua com barragens e repasse de verbas publicas a
empreiteiras, se perde diariamente com a falta de controle das
obras de terraplanagem em cortes de morro e aterros de varzeas.
Repetindo-se o equivoco de reforcar a “industria das enchentes”
sem modificar o padrao de uso e ocupagao da paisagem.

Nesse contexto liderangas comunitarias fundaram, em 1987, a
Associacao de Preservagao do Meio Ambiente e da Vida (Apremavi),
no municipio de Ibirama. A organizacao passa a divulgar dentincias
sobre o corte de madeira na Terra Indigena, desmatamento ilegal e a
destruicao dos remanescentes de mata nativa na regiao. No ano
seguinte participa da criagao da Federagao de Entidades Ecologicas
Catarinenses e, em 1992, integra a formac¢do da Rede de ONGs da
Mata Atlantica. Ao longo dos anos 1990, integra a mobilizagdo
nacional pela aprovacao da Lei da Mata Atlantica.

Em 2003, liderangas da Apremavi participam no sul da Bahia
do primeiro encontro The Forest Dialogue, buscando promover o
didlogo entre movimentos sociais e empresas de base florestal. A
metodologia de didlogo e negociacdo foi estabelecida por uma
coalizdo internacional de organizagdes nao-governamentais, em
1999, sendo secretariada pela Faculdade de Engenharia Florestal da
Universidade de Yale/EUA. Propde uma plataforma de construgao
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de confianga para o debate sobre o manejo responsavel de florestas
naturais e plantadas.

A partir da iniciativa piloto foi criado, em 2005, o Dialogo
Florestal para a Mata Atlantica (IB, 2008), promovendo em
diferentes regides do pais encontros, semindrios, agdes de
planejamento e projetos piloto integrados por empresas do setor de
papel e celulose, representantes da academia e de érgaos publicos,
bem como organizagdes da Rede de ONGs da Mata Atlantica.

No mesmo ano, o Grupo Klabin e a Apremavi firmam parceria
para projeto de extensao florestal, o Programa Matas Legais no Alto
Vale do Itajai. Os extensionistas atuam junto aos produtores
fornecedores de madeira, promovendo a adequagao das
propriedades a legislagao ambiental e obtenc¢ao do selo FSC. Tem
como meta chegar a 6 mil hectares demarcados como reserva legal,
a manutencao de remanescentes da mata e a recuperagao de 350
hectares de matas ciliares.

A partir de 2008, a Apremavi coordenou o processo de formagao
do Férum de Didlogo Florestal PR e SC, com difusao da experiéncia
do planejamento de paisagens. Passam a integrar o Didlogo Florestal
a associagao de municipios, empresas de base florestal, institui¢des
publicas e privadas de ensino e pesquisa, entidades de classe como a
associa¢ao dos fumicultores, recebendo apoio da Unido Internacional
para a Conservacao da Natureza, do Didlogo Florestal Internacional e
do Programa de Florestas do Banco Mundial.

Em 2017, a Apremavi inova ao trazer para regidao a metodologia
do Didlogo do Uso do Solo, expandindo o planejamento para
adequacao das propriedades rurais a legislagdo ambiental. Entre os
objetivos, defini¢ao de cendrios frente aos impactos da mudanga do
clima, expansdao da metodologia de planejamento de paisagens e
intercAmbio com iniciativas correlatas.

Pelo edital BNDES Restauracao Ecoldgica, em 2015, a
Apremavi teve projeto aprovado para o periodo 2018 a 2020, com
objetivo de ampliar a cobertura vegetal com espécies nativas. O
foco do projeto Restaura Alto Vale sao setecentas propriedades
familiares integrantes do Cadastro Ambiental Rural e em processo
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de adequagao ambiental. A Apremavi fornece orientagao técnica
para a recuperagao de mais de 300 hectares de areas degradadas e
a distribuicao de mais de 450 mil mudas de espécies nativas.

Buscando superar o paradigma da cultura regional da
apropriacao politica e econdmica dos desastres naturais, o enfoque
no planejamento de paisagens promovido pela Apremavi contribui
para resgatar a concepgao de medidas nao-estruturais na
recuperacgao da cobertura vegetal e na reducao da velocidade de
escoamento das chuvas na paisagem.

3.2. Regido Sul/Bacia Carbonifera

No sul de SC, a bacia carbonifera ocupa um territdrio de 8.850
Km?. Estende-se das proximidades de Morro dos Conventos-
Arroio Silva, no litoral, até as cabeceiras do rio Hipdlito, no
municipio de Orleans, ao norte. Possui um comprimento de 100 km
e uma largura média de 20 km, sobreposto as bacias hidrograficas
dos rios Ararangud, Urussanga e Tubarao.

A desregulamentagdo do mercado do carvao mineral, em 1990,
representou um choque econdmico para essa regiao rural. A cadeia
produtiva ndo era competitiva frente ao similar importado, sendo
subsidiada pelo Estado e foi gradativamente assumida por
empresas estatais (CAROLA, 2002; BELOLLL; QUADROS; GUID],
2002). A produgao atingira seu pico, em 1985, com cinco milhoes de
toneladas/ano, caindo, apds a desregulamentagao, para dois
milhdes de toneladas/ano, em 1997.

O nivel de emprego correspondia a cerca de 10% do total de
mao de obra disponivel na regidao, estimando mais de 23 mil
pessoas dependentes da atividade de mineragao. O total de vagas
nas mineradoras caiu para 3.300 em menos de uma década
(RAVAZZOLIL 2013). O desmonte nao foi completo, pois, a
privatizacdo da Termoelétrica Jorge Lacerda, no municipio
Capivari de Baixo, passou o maior complexo termoelétrico a carvao
da América Latina para a empresa francesa Engie, que compra 95%
do carvao mineral no estado.
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Porém, o choque econdmico conferiu visibilidade ao desastre
ambiental. O sul catarinense constava entre as dreas mais criticas
de poluigao no pais (BRASIL, 1980). Segundo o atlas estadual de
recursos hidricos:

As bacias dos rios Ararangua e Urussanga possuem elevados niveis
de comprometimento da qualidade das aguas, [...] principalmente,
por residuos da extracdo de carvao [...] a bacia do rio Ararangud tem
como agravante o fato dessa area drenar extensas zonas de cultivo
de arroz irrigado (SC, 2018, p. 22).

O carvao mineral é de baixa qualidade, com baixo poder
calorifico e em razao do alto teor de cinza havia necessidade de
misturar carvao importado. Para cada cem toneladas mineradas,
apenas 35 sao efetivamente produtivas, as outras 65 toneladas
constituem rejeito com alto indice de pirita que, em contato com
agua da chuva e a atmosfera, forma 4cido sulftirico. A dgua da
regiao, ao invés de um pH neutro, entre 6,5 a 7, chega a apresentar
acidez de pH 2.

Sao mais de 5 mil hectares comprometidos, divididos em 289
areas degradadas em torno de mais de 900 bocas de mina
abandonadas, com a contaminac¢ao dos recursos hidricos em 24
municipios. O Atlas de Energia Elétrica do Brasil registra “a
principal restricao a utilizagdo do carvao é o forte impacto
socioambiental provocado em todas as etapas de producao e
também no consumo” (Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
ANEEL, 2008, p. 132).

Apods tentativas infrutiferas nos anos 1980 para controlar o
desastre ambiental, em 1991, o governo estadual constitui grupo de
trabalho incumbido de planejar um programa de desenvolvimento. O
Projeto de Recuperagao da Qualidade de Vida da Regiao Sul de Santa
Catarina (PROVIDA), orcava investimentos da ordem de USD 382
milhdes em obras de infraestrutura. Por solicitacaio do governo
federal, a JICA enviou, em 1993, técnico para assessorar a Fundacao
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Estadual do Meio Ambiente (FATMA) na implementagao do
PROVIDA, mas, recomendou antes analise mais detalhada.

Missoes técnicas japonesas, entre 1994 e 1995, constataram a
inviabilidade do programa de tamanha magnitude e
recomendaram que a componente de recuperacao de dareas
degradadas fosse apresentada a institui¢des internacionais de
financiamento. Esse estudo foi conduzido ao longo de dois anos,
estimando o custo de recuperacdo em USD 200 milhoes,
ressaltando a baixa capacidade de gestao pela FATMA e propondo
a formagao de um grupo gestor que envolvesse a Unido e as
mineradoras (JICA, 1998).

Em paralelo, no mesmo ano o Ministério Publico Federal
(MPF) ingressou com acdao na Justica Federal de Criciima,
solicitando a recuperagao e indenizagao pelos danos provocados ao
meio ambiente decorrentes da mineragdo nos municipios de
Criciima, Forquilhinha, Lauro Miiller, Urussanga, Siderdpolis,
Icara e Orleans. Segundo o processo, o abandono dos rejeitos
sOlidos e o despejo de efluentes nos rios resultaram no
comprometimento do solo, contaminag¢do dos corpos hidricos,
além da elevada incidéncia de doengas na comunidade regional.

Em janeiro de 2000, o juiz titular da 1* Vara Federal de
Criciima proferiu sentenca condenando as empresas, a Unido e o
estado de SC a apresentarem, no prazo de seis meses, projeto de
recupera¢ao ambiental da regido, com cronograma de execugao
para trés anos. A sentenca ordenava a reconstitui¢ao das areas que
serviram de depdsito de rejeitos, mineradas a céu aberto e minas
abandonadas, realizar desassoreamento, fixacdo de barrancos,
descontaminacao e retificagdo dos cursos d’agua, além de outras
obras necessarias a amenizar os danos sofridos pela populagao.

Todos os réus recorreram contra a sentenga. Os representantes da
Uniao alegaram que a responsabilidade cabia as mineradoras
privadas. Porém, o Tribunal Regional Federal da 4? Regido confirmou,
em outubro de 2002, em julgamento considerado histdrico, a
condenagao da Uniao e das empresas mineradores a apresentar um
projeto de recuperacao da paisagem em dez anos. Cabe a Companhia
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Siderargica Nacional recuperagao de 26% das areas degradadas, a
Unido outros 24% e ao conjunto de 12 mineradoras privadas a
recuperacao dos demais 50% de areas degradadas.

O Sindicato da Industria da Extracao de Carvao passou a
coordenar o projeto Recuperagao Ambiental da Bacia Carbonifera.
Segundo relatério apresentado a Agéncia Nacional das Aguas
(ZANCAN; GOMES, 2004), a equipe participou de eventos
internacionais, trazendo experiéncias de recuperagdo de areas
mineradas da América do Norte. Técnicos das mineradoras
frequentaram mestrado profissional visando qualificar sua atuacao
em convénio com a universidade regional.

Os trabalhos de recuperagdo consistem em isolamento dos
rejeitos contaminantes em aterros compactados e isolados, com o
objetivo de evitar a continuidade da oxidagao da pirita, e na
recomposi¢ao das dreas mineradas, através do desmonte das pilhas
de rejeitos e trabalhos de terraplanagem, drenagem e revegetacao
da paisagem. A partir da interrupc¢ao do processo de acidificacao,
o ambiente inicia lenta regeneragao natural, recuperando o pH dos
rios e recompondo a vegetagao.

Em 2004, o MPF formou equipe técnica para analisar os
projetos anexados ao processo e realizar vistoria nas 4reas. A
equipe registrou 191 dreas que precisavam de recuperagao, apenas
68 tiveram projetos apresentados pelas empresas e a maioria dos
projetos continha deficiéncia técnica. Em abril de 2006, a Justica
proferiu decisdo determinando que as empresas apresentassem
novos projetos que atendessem as normas.

O Supremo Tribunal de Justiga julgou recurso sobre o caso, em
maio de 2007, confirmando que a Unido seria, de fato,
corresponsavel pela recuperacdao dos passivos ambientais, em
razao de sua omissao no dever de fiscalizagdo. A mesma decisao
determinou a reinclusao dos socios das empresas carboniferas no
polo passivo da agdo civil publica. Na hipotese de inadimpléncia, a
Uniao poderia ser chamada a recuperagao dos passivos ambientais,
o que ocorreu em relagao as massas falidas Companhia Brasileira
Carbonifera de Ararangua e Carbonifera Treviso S.A.
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Um dos diferenciais da agado foi a criagao de um grupo técnico
de assessoramento, vinculado ao juiz responsavel. O colegiado é
composto por profissionais como geologos, bidlogos, engenheiros
e representantes das empresas, do MPF e da Uniao. Outra
novidade foi a transparéncia por meio de um site, disponibilizando
on-line documentos, vistorias e relatorios. Foram recolhidos mais
de R$ 1,2 milhao em multas pagas pelas empresas, destinados para
projetos de universidades da regiao e, desde 2002, sdo realizadas
audiéncias publicas anuais para debater o relatério de
monitoramento.

Com o aquecimento da economia, desde 2003, novas minas
foram abertas. De acordo com Ravazzoli (2013), o MPF propds
Termo de Ajuste de Conduta com duragao até 2010, pelo qual as
mineradoras deveriam corrigir e controlar ambientalmente suas
atividades de mineracao. Trés empresas nao cumpriram o disposto
no termo e foram fechadas. As demais foram consideradas
satisfatdrias e obtiveram renovacao das suas licencas ambientais.

Até 2013, foram vistoriados e considerados entregues 670
hectares de areas recuperadas. A previsao era de que, até 2020,
meta de 3.726 hectares seriam recuperadas. O restante caberia a
Unido, que também teria o prazo de oito anos para finalizar os
trabalhos. O Servigo Geolodgico do Brasil realizou o diagnodstico da
regidao, em 2009, e iniciou os investimentos — estimados R$ 490
milhdes — em 2014. Em 2019, informou que o cronograma de obras
se estenderia até 2028 (LOUREIRO, 29/03/19).

4. Consideragoes Finais

O debate sobre desenvolvimento rural estd baseado em dados,
mas, compreende igualmente uma dimensao retorica. O debate se
reproduz através de instrumentos retdricos, polémicas e novos
consensos. A empiria das ultimas trés décadas permite registrar
que discursos vigorosos e enfaticos na adogao de solugdes simples
(nova organizagao, novo fundo, novo método, etc.) para graves
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problemas do desenvolvimento rural tendem a obter maior acesso
a verbas publicas, porém, se mostram pouco sustentaveis.

Esse capitulo parte da hipdtese de que a concepgao de “ideias
fora do lugar”, proposta nos anos 1970, qualifica a concepcao da
“cura”, proposta uma década antes, descrevendo politicas publicas
adotadas de forma intempestiva como resposta a situagdes de
urgéncia e alta complexidade no meio rural, mas que nao
representam uma solugao efetiva ou duradoura, sendo facilmente
esquecidas. Esse tipo de resposta tende a adiar reformas
estruturantes e permite o retorno dos desastres, sejam naturais,
politicos ou econdmicos. P.ex., na bacia do Rio Itajai, contribuindo
para uma opgao preferencial pelas obras da “industria das
enchentes”, e na bacia do Rio Tubardo, com legado para o
orcamento publico da recuperagao de paisagens devastadas pela
mineragao do carvao.

Ambas as experiéncias de planejamento e recuperagao de
paisagens aqui brevemente descritas dialogam com ideias de outros
lugares na medida em que o espago rural catarinense nao se encontra
isolado, esta inserido nas dinamicas do mercado interno e externo
desde as primeiras pegadas de europeus no litoral. Mas, o argumento
ora apresentado reside na concepg¢ao de que, nesses casos, as ideias
trazidas de outros lugares nao configuraram agao intempestiva.

Ao contrario, ideias e estimulos externos contribuiram ao debate
conduzido a longo prazo por agentes econdmicos e politicos no
territdrio, em paralelo — ou mesmo oposi¢do — as idas e vindas de
politicas estatais, em geral de curta duragdo. Ambos os processos de
recuperacgao das paisagens estao em construgao, a aprendizagem esta
em curso sem perda da memoria. Gerando processos de longo prazo
que ndo “curam todos os males”, mas contribuem de modo
significativo com a qualidade de vida da populagao.

O planejamento e a reconfiguragao do espago rural em ambas
as iniciativas nao decorrem de ag¢des das tradicionais organizagdes
de desenvolvimento rural do Executivo catarinense, qual seja a
EPAGRI ou as ADRs. Também nado decorre das prioridades
nacionais, como o Plano Setorial para Consolidagao de uma
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Economia de Baixo Carbono na Agricultura (Plano ABC) ou o
Plano Nacional de Recuperagao de Vegetacao Nativa (Planveg) que
apos anos de implementacao registram mero 1,4% de alcance das
metas (ASSAD et al., 2020).

As mudancas em curso em SC sao motivadas e geridas por
agentes econdmicos locais, seja voluntariamente no caso do Vale do
Alto Itajai, seja por ameaga da puni¢do, no caso da Regidao
Carbonifera. O horizonte temporal se mede em geragdes. A
atualidade desse debate pode ser aferida em outros lugares. A
experiéncia recente na Australia, p. ex., onde a empresa francesa
Engie, também presente em SC com a termelétrica no Litoral Sul,
encerrou de forma repentina suas operagoes levando o governo do
estado de Victoria a abandonar um discurso de viés liberal e
intervir no territorio.

O Executivo adotou uma solugao padrao, criando uma agéncia
de desenvolvimento regional, a Latrobe Valley Authority (LVA), com
orcamento préprio de A$ 266 milhdes para reinserir mineiros
desempregados no mercado e fomentar novas formas de renda
rural nao-agricola para evitar a migracao (JOTZO; MAZOUZ;
WISEMAN, 2018). A LVA atua em paralelo as instancias eleitas,
como Prefeituras ou Camaras, com inspiracao pela Tennessee Valley
Authority, em 1933, nos Estados Unidos da América. Em junho de
2020, foi criada uma segunda agéncia estatal, para supervisar a
recuperagao ambiental das paisagens contaminadas na Regiao
Carbonifera de Latrobe.

Os casos catarinenses aqui apresentados colocam em duvida a
solucao padronizada de criagdo de novas organizagdes, fundos ou
métodos, o “surto de institui¢des”, ou o paradigma de obras no
trickle down do desenvolvimento. A aprendizagem com as duas
iniciativas enfatiza a relevancia de novos atores atuantes no
planejamento do desenvolvimento rural, a parte dos altos e baixos
das disputas partidarias e a¢des de curto prazo. Enfatizam, ainda,
a importancia de aliangas entre agentes que investem menos em
cimento e mais em pessoas, promovendo nichos de inovagao na
transi¢ao para maior sustentabilidade.
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Capitulo 15

O Planejamento de Paisagens Sustentaveis e as
Solu¢des baseadas na natureza precisam integrar
novo pacto da sociedade

Miriam Prochnow

A humanidade enfrenta uma de suas piores crises. Em meio a
pandemia da Covid-19, que ja ceifou mais de trezentas mil vidas de
brasileiros e brasileiras, o Brasil precisa lidar com o declinio das
atividades econdmicas e, a0 mesmo tempo, debater como atuar de
forma eficiente para resolver os problemas ocasionados pela
emergéencia climatica. A solugdo para todas essas crises € a
conservacao da natureza e o uso sustentavel dos seus recursos.
Novas pandemias poderdao surgir a medida que avanca a
destruicao dos ambientes naturais, por isso, precisamos preservar
e planejar de forma sustentdvel nossas propriedades e paisagens.
Por outro lado, uma retomada econdmica sem considerar os limites
da natureza certamente agravara as crises. Uma retomada verde
sera ao mesmo tempo a solugdo para nossa economia e para o
enfrentamento da crise climatica. Entretanto, para que as solugdes
sejam de fato efetivas, a retomada econdmica ndo deve somente ser
verde, mas também inclusiva.

Precisamos estimular e ajudar a construir um novo contrato ou
pacto social, no qual a equidade de género, o combate ao racismo e
a prote¢ao da natureza estejam inseridos como questdes centrais e
inegociaveis. Essa nova economia precisa reafirmar alguns valores:
democracia, respeito aos direitos humanos, respeito a diversidade,
respeito as minorias, respeito a vida/biodiversidade, busca da
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inovagao e respeito as futuras geragdes. Lembrando dos varios
aspectos da ética, do cuidado, do respeito, da responsabilidade e
da solidariedade.

Para isso, precisamos integrar as solugdes baseadas na natureza,
que tem a ver com o redesenho e o planejamento das paisagens.
Pensar o territorio com olhar de drone e visao de libélula: do alto, com
a complexidade exigida e onde cabem todos os atores e setores
existentes em um territdrio, mas cabe também a natureza.

Mas o que ¢ paisagem? Paisagem ¢é tudo o que nos cerca: a
nossa casa, o quintal, a pastagem, a roga, os rios, os lagos, a floresta,
o reflorestamento. Num olhar mais amplo ¢ a vizinhanca, a
microbacia, o municipio, a bacia hidrografica, incluindo as casas, as
cidades, os rios, os lagos, as montanhas e as serras e até os mares.

Planejar paisagens sustentaveis comega em casa, no terreno de
cada um, mas tem que levar em conta os vizinhos préximos e os
nao tdo préximos, pois os rios, o ar, os animais silvestres e as
sementes das plantas, ultrapassam as divisas dos imoveis, das
microbacias, dos municipios e até dos estados e paises. Quando
pensamos em paisagens sustentdveis e uso sustentavel do solo
temos que levar em conta tudo o que nos une. Todos precisamos de
agua limpa, ar puro, solo conservado. Todos gostamos de um
ambiente agraddvel cheio de animais silvestres e pdssaros
cantando. Todos sofremos com os efeitos das mudancas climaticas,
da perda da biodiversidade, do mau uso da 4gua. Todos temos que
cumprir as leis como o Cdédigo Florestal e a Lei da Mata Atlantica.

E necessario buscar a integracio de todas as iniciativas
sustentaveis existentes, considerando: a necessidade de alimentos
(qualidade e seguranca alimentar), protegao, restauragao e
regeneragao de ecossistemas, prote¢ao da biodiversidade, protegao
e uso racional dos recursos hidricos e desenvolvimento e
implementacgao de energias limpas e renovaveis.

Ja existem iniimeros exemplos de projetos e solug¢des baseadas
na natureza em diferentes areas. Porém, os desafios sdo: como
manter, consolidar e ampliar esses projetos; como replica-los e
adapta-los em outras regides.
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Ha4 varias agdes que podem atrair os aportes necessarios para
essa mudancga. Entre elas, buscar e direcionar investimentos
publicos ja existentes para iniciativas sustentaveis; repensar as
politicas publicas - atrelando a concessao e liberagao de créditos
(agricolas, imobiliarios, infraestrutura, etc.) ao novo pacto social
verde; incentivar e fomentar o cumprimento da legislagao
ambiental e a implantagdo de paisagens sustentaveis (Cadastro
Ambiental Rural - CAR, Programa de Regularizagao Ambiental -
PRA, Bolsa Restaura¢do, Planos Municipais de Conservacao e
Restauracao da Mata Atlantica, Planos Integrados de Bacias
Hidrograficas, Corredores Ecoldgicos); ter um sistema de
financiamento e crédito voltado para o desenvolvimento
sustentavel para que os imoveis rurais/propriedades se tornem
sustentaveis, desinvestindo em atividades e equipamentos
altamente emissores de carbono; e remodelar a assisténcia técnica
para que esta tenha um olhar integrado e considere a paisagem, a
biodiversidade, os recursos hidricos e a protegao do solo como
essenciais para a atividade agrossilvopastoril.

Em relacdo aos investimentos privados, aqueles que fazem
parte dos compromissos socioambientais e/ou processos de
certificagdio das empresas, também ja existem projetos bem
sucedidos que podem e devem ser replicados. Por exemplo, o
Projeto Matas Legais, uma parceria da empresa Klabin com a ONG
Apremavi, que existe desde 2005 e ja atendeu 1.807
familias/propriedades, tendo plantadas 1.695.568 mudas de
arvores nativas e envolvendo 16.500 ha de florestas nativas
conservadas, 1.500 ha em regeneracao natural, 512 ha restaurados
com plantios de mudas nativas. E um projeto altamente replicavel.

A contribuicio do setor privado deve ir além dos
compromissos “normais”, como € o caso da Natura, que anunciou
que vai investir 800 milhdes de ddlares nos proximos dez anos para
ajudar a implantar o desmatamento zero da Amazonia, com agdes
em toda sua cadeia produtiva. Nesta encruzilhada civilizatoria que
afeta o planeta como um todo é preciso debater qual é a
contribuigao do setor privado para além do seu cercado, saber qual
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¢ a sua contribuigdo a sociedade, numa visao de emergéncia
climatica, e quanto de seu lucro o setor privado esta disposto a
investir. Essa discussao exige um desprendimento muito maior do
que o visto até agora.

Para trazer essas solugdes de investimentos ja existem algumas
ferramentas que podem ser uteis ao objetivo. Entre elas, estao as
Iniciativas multissetoriais de didlogo, como o Didlogo Florestal, o
Didlogo do Uso do Solo, a Coalizao Brasil Clima, Floresta e
Agricultura. Estes sdo espagos onde acordos e modelagens de
novos projetos podem acontecer. Existem também os portais de
transparéncia, que ajudam a monitorar as acdes do governo, das
empresas e do terceiro setor. Um exemplo é o Portal Ambiental da
Apremavi, onde sdo cadastradas as atividades de restauragao
realizadas pela institui¢do, possibilitando o acompanhamento
publico das mesmas

Outra ferramenta é a construcao de plataformas de projetos,
que pode ter como inspiragao a iniciativa Mapa do DF Sustentavel,
que mapeou as mais diversas iniciativas relacionadas a
sustentabilidade no Distrito Federal. Por que nao criar uma
plataforma também de ideias — um espago onde as pessoas
possam cadastrar suas ideias de investimentos verdes, uma vez que
a inovacao e criatividade precisam de oportunidades para
florescer. E, por fim, a construgio de uma plataforma de
engajamento, onde as pessoas possam expressar 0S seus
compromissos, com o futuro sustentavel. A pergunta é simples:
que tipo de investimento eu posso fazer enquanto empresa ou
cidadao, para ajudar a construir o presente e futuro sustentaveis?

Plano Municipal de Conservacao e Restauracao da Mata Atlantica

O Plano Municipal de Conservagao e Restauracdo da Mata
Atlantica é um importante documento que orienta o planejamento de
paisagens na escala municipal. E previsto na Lei da Mata Atlantica
(Lei 11.428/2006) e regulamentado pelo decreto federal 6.660/2008.
Esse plano complementa os instrumentos de gestao municipal, como
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por exemplo, o plano diretor e o plano de saneamento basico,
incorporando a discussdo a respeito da prote¢do e recuperagao da
Mata Atlantica. Através do projeto Matas Legais em Santa Catarina
foi elaborado o Plano Municipal de Conservacgao e Restauragao da
Mata Atlantica do municipio de Lages (SC).

Na elaboragio do Plano sao wutilizadas metodologias
participativas envolvendo o poder publico e os diferentes setores da
sociedade civil, como as universidades, associagdo de municipios,
secretarias de educacao e meio ambiente, professores, e demais atores
estratégicos que atuam no municipio. O plano tem como objetivo
apoiar o ordenamento territorial e apontar agOes prioritarias e areas
para conservagao e recuperacdo da vegetacdo nativa e da
biodiversidade da Mata Atlantica no municipio, além de contribuir
para a formulagao das politicas publicas. De acordo com o Decreto
6660/2008, o Plano Municipal de Conservacao e Restaura¢ao da Mata
Atlantica deve ser aprovado pelo Conselho Municipal de Meio
Ambiente. Saiba mais: https://www.sosma.org.br/wp-content/up
loads/2014/05/livro_roteiro_planos_municipais.pdf

Corredores Ecologicos

Corredores Ecologicos Corredores ecologicos sdao dreas que
unem diferentes remanescentes de vegetacao nativa, possibilitando o
livre transito de animais e a dispersdao de sementes das espécies
vegetais. Isso permite a troca genética entre as espécies da fauna e flora
e conservagao da biodiversidade. Também garante a conservagao dos
recursos hidricos e do solo, além de contribuir para o equilibrio do
clima e da paisagem. Quando nao existir ligacao entre um fragmento
florestal e outro, é importante que seja estabelecido um corredor entre
eles, mediante a recuperagao da drea com o plantio de espécies nativas
ou por meio da regeneragao natural.

Os corredores ecologicos podem ser criados para estabelecer ou
para manter a ligagdo de grandes fragmentos de vegetacdao nativa
como as unidades de conservacdo, e também para ligar pequenos
fragmentos dentro de uma microbacia e até de uma propriedade,
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facilitando a manutengao de populagdes de fauna que demandam
para sua sobrevivéncia dreas com extensdo maior do que aquelas das
unidades individuais. Podem ser criados efetivamente por meio da
recuperacao e/ou conservacao de areas de reserva legal, areas de
preservacao permanente e reservas particulares ou conservagao de
quaisquer outras areas de florestas ou outras formas de vegetacao
nativa. Saiba mais: https://www.oeco.org.br/dicionario-ambiental/28
538-0-que-sao-corredores-ecologicos/

Dialogo do Uso do Solo (LUD)

O Didlogo do Uso do Solo também conhecido como LUD
(Land Use Dialogue) ¢ uma iniciativa internacional coordenada
pelo The Forests Dialogue (TFD), que retine os diferentes setores
que atuam ou tém influéncia sobre a paisagem de uma regiao, para
juntos definirem &reas e ag¢Oes prioritarias que permitam uma
melhor governanga, em busca da conservacao dos recursos
naturais e do desenvolvimento sustentavel. No Brasil, a iniciativa
pioneira do didlogo conta com a participacdo de ONGs,
agricultores, empresas privadas e publicas, governos locais,
cooperativas e associagoes de produtores e universidades, da
regiao do Alto Vale do Itajai, sendo liderada pela Associacao de
Preservagao do Meio Ambiente e da Vida (Apremavi), com apoio
do Didlogo Florestal Brasileiro. Como resultado do didlogo foi
elaborado o primeiro Mapa de Areas Prioritarias de Paisagens
Sustentaveis para o Alto Vale do Itajai e municipios adjacentes.
Para isso foram considerados os resultados de um questionario
sobre cendrios para o futuro respondido por conhecedores da
regido, e uma farta base de dados geograficos, informagdes técnicas
e cientificas disponiveis e o conhecimento dos participantes. Foram
mapeadas 150 4reas e regides prioritarias em 8 temas.

1. Areas para o desenvolvimento do turismo rural ou turismo
ecologico.

2. Areas para o desenvolvimento de atividades de produgcio
sustentdvel tais como: producdo agroecoldgica, sistemas
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agroflorestais, corddes vegetais/ quebra-ventos, plantio/exploragao
de erva-mate, apicultura, etc.

3. Areas prioritarias para conservacao da biodiversidade e dos
recursos naturais tais como: belezas cénicas naturais,
remanescentes florestais bem conservados, locais de abrigo de
fauna e flora ameagada, endémica ou rara, nascentes de agua e
mananciais hidricos, etc.

4. Areas prioritérias para restauracao tais como: Areas de
Preservacao Permanente (APPs), Reserva Legal e dreas para criar
corredores de fauna e flora.

5. Areas onde existem agressdes ambientais que precisam ser
sanadas tais como: polui¢do, desmatamento, extragao ilegal de
madeira nativa, caca, etc.

6. Areas com potencial de enriquecimento ecolégico com
espécies nativas (frutiferas, palmito, erva-mate, etc.).

7. Areas prioritarias para formagao de corredores ecoldgicos e
manejo integrado da paisagem.

8. Areas de maior risco de serem afetadas por enchentes e
desbarrancamentos.

Também foram elencadas recomendag¢des para os setores
publico e privado e para a comunidade, sobre como melhorar a
ocupagcao e uso do solo nas areas urbana e rural. O objetivo dessas
recomendagdes € a prevengao e mitigacdo dos riscos e efeitos de
eventos climaticos extremos, a protecao do solo, a melhoria dos
processos produtivos, a protecao e recuperagao das florestas e da
biodiversidade, a mitigacdo dos efeitos das mudangas climaticas e
a protecao dos recursos hidricos. Saiba mais: https://theforests
dialogue.org/initiative/land-use-dialogues-luds.
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O livro Trés Décadas de Planejamento das Areas Rurais - balanco e
perspectivas chega em momento muito oportuno. A analise das
mudancas que aconteceram nos ultimos 30 anos de planejamento
para as areas rurais, elaborada de forma coletiva pelos participan-
tes do Workshop que deu origem a esta publicacdo, ilumina os
processos e caracteristicas das principais transforma¢dées que
foram moldando o ambiente no qual os atores do desenvolvimen-
to rural atuam. (...)
O entusiasmo com a abordagem territorial do desenvolvimento
rural que emerge a partir dos anos 1990 no Brasil e na América
Latina segue existindo, mas vem acompanhado da necessaria
reflexdo a respeito dos desafios cque implicam superar o paradig-
ma agrario e setorial que ainda orienta as politicas e praticas. (...)
Este livro que agora temos nhas mdos é uma excelente contribuicdo
a este esforco de construir o novo. Entrega ideias contundentes,
rigorosas e criativas, que certamente serdo fonte de inspiracdo
para estudantes, pesquisadores, operadores de politica, tomado-
res de decisdo e demais atores envolvidos nos processos de plane-
jamento para as areas rurais.
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