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Resumo

O objetivo primeiro desta reflexdo é verificar a presenca ou auséncia de um conceito de
Territorio Rural adequado nas politicas governamentais quanto ao campo. Este aspecto é
importante uma vez que € a partir deste conceito que a politica territorial do Ministério
do Desenvolvimento Agrario se estabelece com sucesso ou fadada ao fracasso. Numa
primeira parte, vem apresentada a documentacao governamental com a respectiva analise
do conceito de Territério Rural. A segunda parte lida com a producao académica sobre o
tema. A pesquisa bibliografica foi feita em sites de busca e repositérios de trabalhos
académicos, dentre os quais foram selecionados: o Google Académico, o Dominio
Publico, o SCIELO, a Biblioteca Digital Brasileira de Dissertaces e Teses e 0 Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA. Num primeiro momento o levantamento buscou
0s autores que embasaram a politica do MDA. Num segundo momento a discussdo
enfocou basicamente a nocéo de Territério Rural que subjaz ao uso do referido conceito
nas pesquisas académicas e indicou a possiblidade de uma categorizagdo tripartite:
cenario interno, externo e geografico.

Palavras-chave: Territério Rural. Territério. Epistemologia. Politica Governamental
para 0 Campo.

Abstract

The very first aim of this essay is verify the presence or absence of such an adequate
concept “Rural Territory” in government policies regarding rural realm. This is a core
concept since it is from it that the Brazilian Ministry of Agrarian Development (MAD)
could stablish successful or doomed to failure policies. Government documents with the
due analysis of “Rural Territory” concept is presented as first step. The second part deals
with academic productions on the issue. From those publications available were selected
Google Scholar, Dominio Publico (Public Domain), SCIELO (Scientific Electronic
Library Online), Brazilian Digital Library of Theses and Dissertations and the IPEA —
Economic Research Applied Institute. In a first moment, this bibliographic research had
in mind some researches whose concept of Territory is at the ground of Ministry policies.
The further step was an analysis of academic studies use of the concept ‘“Rural Territory”.
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This end up with three main categories: internal scenario, external scenario and
geographical.

Keywords: Rural Territory. Territory. Epistemology. Brazilian Governmental Rural
Policy.

INTRODUCAO

De um modo geral, os conceitos ndo sdo instrumentos sem importancia. O modo
como um fendmeno € definido implica em préticas que podem decorrer de modo mais ou
menos adequado. Assim, podemos imaginar que dentro do ambito das politicas publicas
relacionadas a melhoria da vida no campo, uma defini¢do equivocada do que seja este
mundo rural, pode leva-lo a estagnacdo ou mesmo a sua destruicdo com as consequéncias
que ja sdo bem conhecidas: abandono do campo e povoamento das periferias da cidade.
Tendo isto presente, esta reflexdo tem como objetivo fazer um levantamento da histéria
do uso de um conceito chave “Territorio Rural”, e buscar indiretamente, colocar em
dialogo a producédo do meio académico. Este esforco justifica-se exatamente pelo fato de
que ao longo da historia conceitos equivocados da ruralidade tém surtido efeitos
contrarios ao que se almejava. Por outro lado, a implementac&o de recursos a partir destes
conceitos enviesados, tem resultados pifios se ndo contraproducentes.

Propor uma discussdo sobre o conceito de “Territorio Rural” evoca um debate que
implica articular, a principio, as politicas publicas de 0Orgdos governamentais e,
posteriormente, o ambito académico. Por isso, cabe num primeiro momento um
levantamento para compreendermos o surgimento e o uso do termo Territério Rural e
como ele se tornou central na politica do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
a partir de 2003.

O esforco de pesquisa empreendido sustentou-se metodologicamente num
levantamento bibliografico realizado em dois dmbitos: o primeiro, foi realizado nos
documentos disponibilizados pelo IPEA e pelo MDA no intuito de mapear o surgimento
e 0 uso do termo Territorio Rural. A pesquisa realizada nos sites do IPEA e do MDA
considerou um levantamento de todos os textos para discusséo publicados de 1990-atual,
identificando os trabalhos que abordavam o termo territorio. J4 no MDA a busca foi a
partir dos documentos oficiais e posteriormente no Google Académico.

No segundo ambito, contou com pesquisa, realizada entre agosto de 2018 e

fevereiro de 2019, em sites de busca e repositorios de trabalhos académicos, dentre os
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quais foram selecionados: o Dominio Publico, o SCIELO, o Google Académico e a
Biblioteca Digital Brasileira de Dissertacdes e Teses. O primeiro site, 0 Dominio Publico,
foi lancado em 2004 e disponibiliza obras raras e classicas. O segundo site, 0 SCIELO
(Scientific Electronic Library Online), foi criado em 1997 pela Fundacdo de Amparo a
Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP) em parceria com o Centro Latino-Americano
e do Caribe de Informacdo em Ciéncias da Saude (BIREME). O Google Académico
(Google Scholar) foi langado em lingua portuguesa em 2006, e configura-se como uma
ferramenta de busca capaz de localizar uma determinada palavra-chave na Web. O quarto,
a Biblioteca Digital Brasileira de Dissertagdes e Teses (BDTD) foi lancada em fins de
2002. Essa biblioteca tem sido mantida pelo Instituto Brasileiro de Informagdo em
Ciéncia e Tecnologia (IBICT), com o apoio da Financiadora de Estudos e Pesquisa
(FINEP). O banco possui 107 instituicdes participantes.

A pesquisa empreendida em todos os sites usou como palavra-chave “Territorio
Rural”. No portal do Dominio Publico, a parte referente a pesquisa basica, em textos, ndo
retornou nenhum resultado. Na pesquisa em dissertacfes e teses o Dominio Publico
retornou uma dissertacdo de mestrado. No SCIELO, com especificacdo do assunto
“Territorio Rural”, também retornou apenas um artigo. No Google Académico retornaram
11.500 indicacdes que foram filtradas e classificadas por data e por publicagfes em
paginas em portugués, gerando 37 indicacGes divididas entre artigos, dissertacdes, teses
e textos publicados em anais de eventos. Descartamos os artigos e demais trabalhos que
utilizaram o termo “Territério Rural” apenas como recorte geografico. Dessa forma,
foram eliminadas 26 referéncias. Dentre as restantes, trés tratavam o termo como
relacionado ao desenvolvimento rural e oito, discutiam diretamente a tematica do
“Territorio Rural”. No ultimo site de busca, na BDTD, retornaram 56 referéncias.
Desconsiderou-se na listagem apresentada as repeticdes e os trabalhos que ndo
apresentaram uma relagao direta com o conceito de “Territério Rural”, totalizando 25
trabalhos. No computo geral, essas 35 referéncias sustentaram essa discussao.

O artigo foi organizado, inicialmente, com o retrospecto do uso desse termo,
indicando sua origem e, posteriormente, com uma categorizacdo dos demais autores

levantados, com um balango critico do conceito de “Territorio Rural”.
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Territério rural: origem e uso do termo

No levantamento que realizamos identificou-se que os primeiros usos do termo
“Territério Rural” foram em trés textos publicados no livro organizado por Eric Sabourin
e Olivio Alberto Teixeira (2002). O livro foi publicado pela Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) em parceria com a Universidade Federal da
Paraiba, com o titulo “Planejamento e desenvolvimento dos Territorios Rurais”. No
capitulo de Claire Cerdan e Denis Sautier ndo houve a conceituacéo de territorio rural,
apenas o uso do termo, considerando-o como uma instancia administrativa, ou seja, como
uma “configuracdo de organizacdo particular de firmas e institui¢des. Leva-se em conta
o conjunto de atividades locais ligadas a valorizagdo do leite” (CERDAN; SAUTIER,
2002, p. 137). Ou seja, eles trabalharam com dindmicas territoriais muito peculiares em
uma area rural (zona rural) e ¢ esta especificidade local que se chamou de “Territério
Rural”. Para Emilia Rodat Moreira e lvan Targino o foco foi o estudo das mudangas pelas
quais a agricultura estava passando e a organizacdo do territorio. O rural, aqui, teve
sentido de agrario (MOREIRA; TARGINO, 2002). Outro autor que se utilizou do termo
foi Erick Sabourin (2002, p. 197-213). Neste caso, Erick Sabourin preocupou-se com a
abordagem territorial para o desenvolvimento rural, considerando a descentralizagéo e o
fortalecimento da atuacdo dos municipios nas politicas agrarias. Para ele, a percep¢éo do
territério como rural implica em considerar ndo somente aspectos econémicos, mas
também aspectos culturais.

Neste sentido, pode-se dividir os estudos em dois grupos, tendo como ponto de
partida a obra de Sabourin e Teixeira (2002) e os documentos do IPEA e MDA:
abordagem territorial e o desenvolvimento rural. Esses dois grupos irdo adotar uma nova
abordagem que é a territorial rural. A preocupacdo institucional (6rgaos oficiais do
governo) com uma abordagem territorial, no Brasil, trouxe indicagdes de influéncia
externa desde o seu marco inicial, ocorrido no final da década de 1990, sob influéncia dos
estudos da Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), do
Institut National de la Recherche Agronomique (INRA), da Comissdo Econdmica para a
Ameérica Latina (CEPAL) e da Organizacao das NacGes Unidas para a Alimentagdo e a
Agricultura (FAO). Em 1994, o Banco Mundial divulgou um relatério com um
diagndstico sugerindo uma mudanga na politica agraria do pais no que tangia ao

desenvolvimento rural, visando o combate a pobreza no campo (GERALDI, 2012, p.
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163). Orgéos internacionais, tais como o Instituto Interamericano de Cooperagéo para a
Agricultura (IICA), a FAO e o Banco Mundial, passaram a exigir a territorializacdo das
politicas como pré-requisito para firmar convénios (DUNCAN, 2004, p. 4).

Na década de 1990, portanto, pensar o desenvolvimento rural tornou-se questado
crucial para o desenvolvimento do Brasil. Mas, que “rural” seria esse? A dificuldade
residia na imprecisdo da defini¢do do que seria “rural”. O primeiro texto preocupado com
politicas para o desenvolvimento rural foi o de Ricardo Abramovay (2000). Para ele,
havia “um vicio de raciocinio na maneira como se¢ definem as areas rurais no Brasil”. Isto
devido ao fato de que, o IBGE definia como “rural” as areas que estdo fora dos limites
das cidades, sendo que o “meio rural (...) corresponde aos remanescentes ainda nédo
atingidos pelas cidades e sua emancipacdo social passa a ser vista — de maneira distorcida
— como ‘urbanizac¢do do campo’” (ABRAMOVAY, 2000, p. 2). Outra questdo apontada
foi a visdo difundida do fatalismo demografico, econémico, politico e cultural do meio
rural do qual ele discordara. Muitas regifes altamente dindmicas tém caracteristicas
rurais, por isso “ruralidade ndo ¢ em si um obstaculo a criagdo de empregos”
(ABRAMOVAY, 2000, p. 1).

Mesmo apds a critica de Abramovay (2000), a dificuldade quanto a imprecisdo
na defini¢do do que ¢é “rural” persistiu. O Boletim do IPEA (2003, p. 99) observou que
municipios de até¢ 50 mil habitantes conservavam caracteristicas rurais “que possibilitam
identifica-los mais como espagos ‘rurais’ do que como propriamente ‘urbanos’”, por isso
concluiu-se que “o pequeno municipio é parte integrante do mundo rural”. Ou seja,
ocorreram mudancas significativas no modo de categorizar o meio rural. Uma delas foi a
dissociacdo de lugar de residéncia e de lugar de trabalho, haja vista que muitos residentes
nas areas rurais ndo estao inseridos em atividade agricola; ou, ndo estdo ocupados ou estao
inseridos em outras atividades que ndo a agricola.

Esse Boletim, acima citado, fez uma analise do percurso da politica de
desenvolvimento rural no Brasil, colocando como marco uma reorientacao da politica de
desenvolvimento agrario no ano de 1999. Nesse ano foi criado o Ministério do
Desenvolvimento Agrério (extinto em 12/05/2016), que representou uma mudancga nas
diretrizes da politica agréaria até entdo desenvolvidas. A reorientagdo foi explanada no

documento Novo Mundo Rural, que visava uma descentralizagdo das politicas em nivel
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local e regional e que deveria buscar uma dinamizacdo da zona rural que envolveria desde
a economia até a cultura. (IPEA, 2003, p. 107).

Ja o termo “Territorio” aparece pela primeira vez neste corpus documental
produzido pelo IPEA em 1999, a partir de Antonio Carlos Galvdo e Ronaldo R.
Vasconcelos (1999). Antes, os trabalhos do IPEA utilizavam-se do conceito de “Regido”.
Posteriormente, varias analises subsequentes do MDA tomaram o0s autores como
referéncia. Para compreendermos essa mudanca temos que retroceder aos documentos
produzidos no inicio da década de 1990. Eles nos dardo o panorama da guinada da
abordagem regional para a territorial.

Em 1994, Juarez Rubens B. Lopes (1994, p. 31-37) publicou recomendacdes
pautadas em ac¢des neoliberais. Neste contexto, o projeto da Comissdo Econémica para a
América Latina e Caribe (CEPAL) foi apresentado como alternativa a agenda neoliberal
em reacgdo aos diagnosticos de agéncias multilaterais, efetuados na década de 1980. Em
1997, Gustavo Maia Gomes (1997) propds uma critica acerca das questdes regionais.
Dois anos depois, em 1999, foram publicados dois trabalhos: o primeiro, de Anténio
Carlos F. Galvédo e Ronaldo R. Vasconcelos (1999), citado acima, traz um diagnéstico
bastante pertinente da situacdo brasileira inspirado no Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional. O segundo, de Nelson Fernando Zackseski e Maria Lélia
Octaviano Ferreira Rodrigues (1999), teve como foco o estudo das politicas voltadas para
o desenvolvimento regional, principalmente o repasse de recursos.

No ano de 2003, foi publicado pelo MDA o documento “Referéncias para um
programa territorial de desenvolvimento Rural Sustentavel”, deixando de lado os
documentos do IPEA. Este documento revela um esfor¢o de articulagdo entre do 1ICA
com 0 MDA, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS) e o
Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural (NEAD). A ideia foi promover a
participacdo de varios profissionais e atores sociais que atuavam nos setores publicos,
privados, da sociedade civil e nos movimentos sociais. O intuito desse documento foi 0
de referenciar conceitualmente a formulacdo de um programa que apoiasse a
implementacdo de uma politica nacional de iniciativas publicas e da sociedade civil
embasada na abordagem territorial e em projetos de desenvolvimento rural sustentavel
(MDA, 2003, p. 3). Foi usado o termo “Territorio Rural” e houve um esfor¢o de delimitar

0 que seria considerado, a partir do enfoque territorial, o desenvolvimento rural
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sustentavel. Ha, portanto, “uma visdo essencialmente integradora de espagos, atores
sociais, agentes, mercados e politicas publicas de intervengdo” (MDA, 2003, p. 20). Nessa
perspectiva, “as politicas publicas devem ser regionalizadas, as agdes publicas devem ser
territorializadas, segundo os diversos contextos onde devem atuar” (MDA, 2003, p. 20).
Os critérios que os qualificam tém predominancia de elementos rurais, “podendo ser
encontrados em locais ou areas urbanas que vao desde cidades de pequeno e medio porte
até vilas e povoados” (MDA, 2003, p. 29).

Além disso, as politicas voltadas para o desenvolvimento rural, que vinham
sendo implantadas nas décadas anteriores, ndo surtiram efeito positivo no que se
relacionava com a melhoria no padrdo de vida das populagdes do interior do pais. Em
outras palavras, “as assimetrias quanto as oportunidades de desenvolvimento ainda
produzem, no meio rural, o maior contingente de pobres e de excluidos” (MDA, 2003, p.
7). PropGe-se, portanto, o reconhecimento da agricultura familiar e 0 acesso a terra como
forma de combater a “pobreza e a exclusdo social no campo”, a partir de uma nova
compreensdo da ruralidade. Para superar os problemas encontrados no campo brasileiro,
viu-se como necessario promover o desenvolvimento rural a partir de uma perspectiva
territorial (MDA, 2003, p. 8). Assim,

[...] nada mais inovador do que estimular o desenvolvimento endgeno
dos territorios rurais, partindo da ampliacdo da capacidade de
mobilizacdo, organizacgdo, diagndstico, planejamento, e autogestéo das
populacdes locais. Nada mais avancado do que orientar politicas
publicas segundo as demandas expressadas pelas comunidades e
organizagdes da sociedade, reconhecendo as especificidades de cada
territorio e ofertando instrumentos de desenvolvimento que atendam a
essas caracteristicas. (MDA, 2003, p. 10).

Esta reforma teria de ser pensada levando-se em consideracdo aspectos
territoriais, pois “o €xito da reforma agraria ndo pode ser medido apenas em termos de
familias assentadas, mas principalmente, na contribuicdo dessas familias ao
desenvolvimento da regido onde estdo inseridas” (MDA, 2003, p. 10). No diagnoéstico
realizado pelo documento ficou latente que o analfabetismo encontrado nas regifes
menos desenvolvidas contribuia para os processos de exclusdo social. Também se
encontravam nessas regides fatores econémicos, sociais, geograficos, educacionais e
praticas politicas pouco propicias para o desenvolvimento da cidadania, o que contribuia
para o baixo nivel de desenvolvimento social, econémico e politico (MDA, 2003, p. 12).

Da leitura atenta do documento, portanto, percebe-se que o0 modelo de desenvolvimento
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a partir do termo “Territorio Rural” é proposto em contraposicdo ao modelo do
agronegocio, considerado como excludente. Nesse contexto, a produgdo de subsisténcia
“foi sendo eliminada e os produtores expulsos para os centros urbanos, passando grande
parte dos minifindios a funcionar como moradia de familias e ndo mais como unidade de
producdo anteriormente dedicada a agropecuaria de pequena escala” (MDA, 2003, p. 13).

Como referéncia teorica para essa elaboracdo do MDA utilizou-se a publicacéo
de Buainain, Silveira e Tedfilo (S/D), do Gabinete do Ministro Extraordinario de Politica
Fundiaria, cuja conclussdo é a de que o desenvolvimento brasileiro possui uma
caracteristica conservadora. Em outras palavras, a propriedade ainda se assentaria no
modelo ultrapassado, sustentado em “um dos mais iniquos ¢ ineficientes sistemas de
distribuicao e utilizagdo de terras conhecidos” (BUAINAIN; SILVEIRA; TEOFILO, s/d,
p. 1). Esse obstaculo para o desenvolvimento econémico néo teria sofrido alteracdo com
a modernizacdo das estruturas agrarias, com a aquisicdo de uma caracteristica mais
empresarial, ou seja, agroindustrial; pelo contréario, foi reforcado. Esse fenémeno foi
denominado como modernizagdo conservadora do latifandio (BUAINAIN; SILVEIRA;
TEOFILO, s/d, p. 2).

A analise acima do MDA concluiu que pequenos agricultores ndo conseguem
acessar os créditos. A solucdo seria “um programa de desenvolvimento dos territorios
rurais (...) [que] pressupde uma decidida alteragdo do quadro fundidrio brasileiro” (MDA,
2003, p. 14). Por isso, foi proposta a criacdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial
(SDT), responsavel para a implantacdo das politicas de Desenvolvimento do Territorio
Rural. Considerou-se importante que os atores envolvidos internalizassem ““conceitos e
experiéncia sobre a tematica do desenvolvimento territorial, e [foram] discutidas formas
de apropria-los pelos instrumentos de politicas manejados por cada setor” (MDA, 2003,
p. 18). Como metodologia propunha-se identificar as microrregifes, visando levantar as
areas prioritarias. “Assim, as peculiaridades de cada territorio seriam atendidas e os
instrumentos de programas nacionais poderiam se ajustar as suas necessidades” (MDA,
2003, p. 19).

Em 2004, a Coordenagéo dos Orgéos Colegiados e Planejamento da SDT/MDA,
coordenada por Marcelo Duncan A. Guimardes, trouxe as mesmas diretrizes que o
documento produzido em 2003. De inovador ela estabelece a selecéo das prioridades dos

territorios, que deveriam ser divididos em urbanos, intermediarios e rurais. Os rurais
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seriam as microrregides com indice populacional menor que 80 habitantes/kmz?, e
municipios com populacdo média de 50.000 habitantes (SDT/MDA, 2004, p. 22).

Com a extin¢do do MDA, a SEAD passou a considerar como “Territorio Rural”:
“espaco socialmente construido, lugar de manifestacdo de diversidades culturais e
ambientais que expressam limites e potenciais para a promogéo do desenvolvimento rural
sustentavel” (SEAD, 2016). Quanto ao desenvolvimento sustentavel dos territdrios rurais
passou-se a considera-lo de forma a integrar “as dimensdes sociocultural, politico-
institucional, econdmica e ambiental” (SEAD, 2016). Nao hé uma referéncia quanto ao
conceito ou autor que embasa a proposta da SEAD.

Em sintese, dos documentos produzidos no &mbito governamental percebe-se o
surgimento e o uso de um termo sem o devido cuidado de problematiza-lo
conceitualmente. Tal vazio resultou numa politica que, embora tivesse como meta a
melhoria das condi¢fes da vida no campo, ndo avangou como 0 esperado em termos
préaticos, sem conseguir resolver os problemas oriundos das bases onde estavam
assentadas. Isso porque a abordagem territorial, sem uma discussdo consistente,
continuou permeada pelo conceito de regido, adotado até entdo. Portanto, uma vez
expostas as discussdes que ocorreram no ambito de varias instituicbes, do governo e de
agéncias nacionais e internacionais, cabem-nos questionar quando os “Territorios Rurais”

passam a ser alvo de pesquisa académica.

Os territorios rurais como objeto de pesquisa no meio académico

Consideradas as exclusdes ja indicadas na Introducdo, as 35 referéncias
levantadas do meio académico que trataremos nos sugerem a possibilidade de uma
categorizacdo dos autores nos seguintes termos: a) autores que tratam o conceito
“Territorio Rural” a partir de um cenério interno, pautado especificamente no MDA,
sendo que alguns o fazem de forma direta, citando somente o conceito; outros, recuperam
todo um histérico da implementacéo da politica territorial por parte do governo brasileiro;
b) autores que tratam o conceito “Territorio Rural” a partir de um cenario externo pautado
nas experiéncias desenvolvidas na tradi¢do de Estados inseridos na Unido Europeia e na

América Latina; ¢) autores que tratam o conceito “Territério Rural” a partir de uma
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discussdo tedrica, evocando epistemologicamente o conceito de Territdrio a partir de um
debate geografico que engloba outros conceitos, especialmente o de Regido.

Destaca-se que, em nenhuma das referéncias pesquisadas identificamos uma
revisao bibliografica especifica do conceito “Territorio Rural” e que em varios casos
percebe-se uma recorréncia de duas ou mais categorizacdo numa mesma pesquisa. O
processo de enquadramento de uma pesquisa ou obra em uma categoria se deu em funcao
de uma énfase dada pelo autor ao se tratar do conceito “Territorio Rural”.

Porém, antes de se adentrar em cada uma das categorias expostas acima cabe um
registro quanto ao primeiro autor que, a partir dos parametros de busca j& indicado,
emerge com a tematica dos territorios rurais. Assim, a primeira dissertacdo foi a de Roni
Blume (2004), produzido no Mestrado em Desenvolvimento Rural da Faculdade de
Ciéncias Econdmicas, na Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Nesta
pesquisa, o autor discute a troca do conceito “Regido” pelo de “Territério” e mostra a
metodologia adotada pela OCDE. Como contraponto a essa metodologia Blume elege
como referéncia José Eli da Veiga, cujos trabalhos incorporam “na dimensao territorial
subsidios para contestar a definicdes normativas brasileiras, e a sua incapacidade de
mensurar a real dimensdo do rural territorial brasileiro” (BLUME, 2004, p. 96). Este
programa de p6s-graduacdo, voltado para o desenvolvimento rural, gerou outra pesquisa,
no ano seguinte, com o intuito de “analisar as dindmicas do territério rural relacionadas a
diversificacdo das atividades, a revitalizacdo da paisagem rural e a profissionaliza¢do dos
agricultores” (LUTHER, 2005, p. 14). Alessandra Luther traz como referéncias centrais
Abramovay (2003), Veiga (2004) e Blume (2004). Neste ambito, para Luther (2005, p.
27)

O territério rural na perspectiva do MDA apresenta, explicita ou
implicitamente, a predominancia de elementos “rurais” como um
ambiente natural pouco modificado de baixa densidade demogréfica,
com base na economia primaria, mantendo os habitos culturais e
tradi¢Oes tipicas do universo rural. Nestes territorios incluem-se 0s
espacos urbanizados que compreendem pequenas e médias cidades,
vilas e povoados.

Essa perspectiva do MDA propicia um olhar diferenciado para a agricultura
familiar e influencia na transformacdo da paisagem urbana e rural em um estudo
especifico sobre Arroio Grande, em Santa Maria/RS. Dessa forma, o conceito “Territério

Rural”, “constrdi novas fronteiras e gera diferentes confrontos entre identidades - na
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relagdo do agricultor com o0s consumidores (...), na maneira de interagir com a
comunidade local, com o grupo, com a familia” (LUTHER, 2005, p. 77).

Cabe ressaltar que essa perspectiva territorial proposta pelo MDA se desdobra
dando origem em 2007, ao conceito “Territorios de Identidade” e em 2008 ao conceito
“Territorios da Cidadania” (BRASIL, 2009). O primeiro fora proposto em 2007 no
Planejamento Plurianual efetuado na Bahia e, logo em seguida, adotado pelo MDA
(BAHIA, 2019). Ocorre, de fato, um desdobramento da instrumentalizacdo da proposta
territorial que deixa de focar apenas aspectos mais materiais para integrar elementos
simbdlico/culturais como ja se verificava na politica da Unido Europeia, especialmente,
0 Programa LigacgOes entre Agdes do Desenvolvimento da Economia Rural (LEADER)
implantado na Italia (regiGes central e noroeste) (RITTER, 2011). A partir de 2013, foram
criados os Ndcleos de Extensdo em Desenvolvimento Territorial (NEDET) envolvendo
as universidades. “Assim, as universidades passaram a coordenar esses nucleos,
participando do planejamento, execu¢do, monitoramento e avaliacdo da politica no nivel
dos Territorios” (LUNAS; CARDOSO FILHO, 2018, p. 141).

Esse desdobramento foi acompanhado por estudos de outros centros académicos,
ja na década seguinte. Entretanto, enfocaremos mais de perto apenas as discussdes que
tangenciaram o conceito “Territorio Rural”, o primeiro nivel de categorizac¢do da politica
territorial adotada pelo MDA. Nesse aspecto o conceito tambem foi tema de pesquisa em
varios centros, dentre os quais a UNESP, a UnB, a UFAL, UFCE, UFU, UFSE, UFPB,
UFBA, UFV abarcando especialmente as perspectivas geogréaficas, socioldgicas e
econdmicas. Blume e Luther citados anteriormente poderiam se enquadrar na primeira
categoria, aquela que trata o conceito “Territorio Rural” a partir do MDA.

a) O conceito “Territorio Rural” a partir de um cenario interno

Além de Blume (2004) e Luther (2005) outros autores também tratam o conceito
“Territério Rural” a partir dos documentos técnicos produzidos pelo MDA e adotados
pela SDT entre 2003 e 2016. Dentre esses autores citamos: Suelen Rodrigues (2011),
Lacio Mello (2011), Gledylucy Silva (2011), Ana Vladia Brito (2012), Tarik Tanure
(2012), Cicero Silva (2013), Tatiana Velloso (2013), Raiza da Silva (2013), Maria de
Jesus Lima (2014), Amanda Ramos (2015), Andrei Stock (2016), Joilma Rios (2016),
Rosiglay Vasconcelos (2016), Fernando Rosa (2017), Juliana Silva (2018), Victor
Moraes et al (2018), Divina Lunas e Hamilton Cardoso Filho (2018).

CAMPO-TERRITORIO: revista de geografia agréria, v. 14, n. 34, p. 36-60, dez., 2019

ISSN 1809-6271



47
Territorio rural: a origem do conceito Patricia Falco Genovez
e a pesquisa académica atual Michelle Nunes Morais

Do ponto de vista da propositura de um conceito tedrico “Territério Rural”
conforme Mello (2011), Cicero Silva (2013), Velloso (2013) — todos gedgrafos, 0o MDA

postula territério como um

[...] espaco fisico definido em termos geogréaficos, no geral continuo,
compreendendo cidades e campos, caracterizado por critérios
multidimensionais — entre eles meio ambiente, economia, sociedade,
cultura, politica e institui¢des. Possui populacdo formada por grupos
sociais relativamente distintos que se relacionam interna e
externamente por meio de processos caracterizados por um ou mais
elementos indicativos da identidade e coesdo social, cultural e

territorial. (MDA, 2005, p. 28).
Os aspectos técnicos referentes ao “Territorio Rural” sdo considerados por
Suelen Rodrigues (2011), Gledylucy Silva (2011), Ana Vladia Brito (2012), Tarik Tanure
(2012), Raiza da Silva (2013), Amada Ramos (2015), Andrei Stock (2016), Joilma Rios
(2016), Rosiglay Silva (2016), Fernando Rosa (2017), Victor Moraes et al (2018) e Divina
Lunas e Hamilton Cardoso Filho (2018) a partir de sua identidade socioeconomica e
cultural com requisitos objetivos: municipios com até 50 mil habitantes e densidade
populacional menor que 80 habitantes/km? (MDA, 2005). Neste grupo de estudiosos
temos uma formacédo académica variada que congrega geografia, sociologia e economia.
De um modo geral, o “Territorio Rural” se expressa a partir das politicas implementadas
dentro de uma abordagem territorial adotada pelo MDA. Essa abordagem foi considerada

por Schneider (2004, p. 110) como

[...] ferramenta para se pensar o planejamento e a interveng&o no tecido
social a partir de alguma escala, quer seja local, regional,
microrregional, etc. Neste caso, o territorio passaria a ser uma unidade
de referéncia, um nivel de operacdo e agregacdo adequado para operar
o planejamento de agBes governamentais e politicas publicas que

promovam mudancas e transformagdes maltiplas no espaco social.
Com os requisitos objetivos, citados acima, as politicas governamentais
vislumbram o territério como uma base espacial para o desenvolvimento de metodologias
e estratégias de desenvolvimento. Nesse sentido, outros conceitos como coeséo social,
rede de solidariedade, cooperativismo, mobilizacdo e construcdo identitaria surgem nos
documentos da SDT sem, contudo, serem discutidos epistemologicamente (MDA, 2005).
Do ponto de vista meramente técnico, conforme ja exposto anteriormente, 0

“Territorio Rural” ganhou desdobramentos que implicavam na consolidacdo de uma dada
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identidade (Territorios ldentitarios) e de efetiva participacdo nas politicas publicas
governamentais (Territorios da Cidadania). O conjunto desses conceitos dados e sem
nenhuma discussdo prévia nem por parte do MDA e nem por parte dos autores que
pesquisam o tema amparam as diretrizes gerais que estabelecem os parametros para
homologacdo de um “Territorio Rural”. Eles também compdem o Plano Territorial de
Desenvolvimento Rural Sustentavel que seré aplicado a cada territério (MDA, 2004).
Dentre os desafios no &mbito técnico a gestdo social € um elemento essencial para superar
a ideia de que apenas o crescimento econémico é capaz de superar as desigualdades. A
partir dela constroi-se o conceito de cidadania deliberativa “definindo como importante a
criacdo de espagos coletivos que permitam ao individuo a participacdo nas politicas
publicas, onde a sociedade passa a ter a possibilidade de assumir uma postura mais ativa
nas a¢des do Estado” (LUNAS; CARDOSO JUNIOR, 2018, p. 147).

Ainda neste grupo de autores que tratam o conceito “Territorio Rural” tanto do
ponto de vista tedrico quanto do ponto de vista técnico ha aqueles que fornecem uma
contextualizacdo histdrica da adocdo de uma abordagem territorial: Raiza Silva (2013),
Maria de Jesus Lima (2014), Amada Ramos, Joilma Rios (2016), Juliana Silva (2018).
Em geral, estes pesquisadores partem da implementacéo, em 1996, do Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), da criacdo da SDT em 2000 e do
Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territdrios Rurais (PRONAT),
em 2003.

b) O conceito “Territorio Rural” a partir de um cenario externo (das experiéncias da
Unido Europeia e da América Latina)

Os pesquisadores Monica Schiavinatto (2013), Clésio de Jesus (2013), Jamille
Lima (2014), Joceia Sousa (2014), Gustavo Braga (2015), Cristiane Cerqueira (2015),
Alcides Manzoni Neto (2017) e Arruda et al (2018) consideram o conceito “Territério
Rural” a partir de experiéncias externas, especialmente, aquelas vivenciadas na Unido
Europeia (Espanha e Italia) e na América Latina. No caso vivenciado pela Uni&o Europeia
(LEADER), conforme citado anteriormente, teve sua primeira etapa entre 1988 e 1993,
valorizando ao mesmo tempo o ambito rural e os aspectos de uma politica com enfoque
territorial. A perspectiva surgiu no momento em que um quadro da Comunidade Européia
se estabelecia e buscava-se realcar tanto as potencialidades quanto ao nivel de

desenvolvimento de cada regido. O LEADER teve outras etapas subsequentes (LEADER
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1991-1994, LEADER 11 1995-2000, LEADER+ 2000-2006 e LEADER 2007-2013) a
partir de uma abordagem territorial inovadora que compreendia o territorio de maneira
multidimensional, estimulando a participacdo social na gestdo, fomentando redes de
cooperacdo e valorizando os recursos endogenos (COMUNIDADES EUROPEIAS,
2006). Ao longo das etapas a metodologia europeia implantada buscou basicamente
estabelecer parcerias (verticais e horizontais), integracao multissetorial, inovacao, criagéo
de uma rede ampla (cooperacdo inter e intraterritorial), incorporar mulheres e jovens e
melhorar a governanca local (CERQUEIRA, 2015, p. 14).

No que diz respeito ao cendrio latino-americano a adocdo da abordagem
territorial sofreu influéncia de uma outra abordagem relacionada ao desenvolvimento
rural. Esta Ultima abordagem possui uma relacdo direta com as diretrizes de varias
agéncias internacionais de cooperacéo e financiamento, dentre os quais o Banco Mundial,
a (CEPAL), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a Organizacdo das
NagOes Unidas para a Agricultura e Alimentagéo (FAO).

A abordagem do “Desenvolvimento Rural” entre as décadas de 1930 a 1960 teve
uma insercdo circunscrita aos Estados Unidos e a india, sendo posteriormente
implementada pelas NagGes Unidas que a experimentou na Asia e na Africa. Apos a
década de 1960 constatou-se “que os projetos de desenvolvimento comunitario eram
pontuais e paliativos, pois ndo alcancaram a dinamizacao espacial desejada, e dependiam
de recursos humanos e financeiros externos, dificultando sua execugdo a longo prazo”
(LIMA, 2014, p. 62). No caso especifico da América Latina, outros problemas assolavam
o desenvolvimento rural na década de 1960: a producdo ndo acompanhava a demanda
nacional e internacional, era preciso modernizar o campo e realizar uma reforma agraria.
Duas décadas depois, sem resultados efetivos e a partir da agenda governamental dos
paises latino-americanos, buscou-se implementar uma politica de desenvolvimento rural
integrado. Nesse percurso varios autores passam a discutir a questao a partir de uma série
de documentos disseminados pela FAO sobre desenvolvimento rural (FAO, 2019).

No Brasil, essa politica buscou a interagdo entre atividades agricolas e industriais
e a modernizacgdo agricola gerando aumento da produtividade, mas, a0 mesmo tempo,
aumentando a pobreza e a desigualdade no campo. E na década de 1990 que a abordagem
do desenvolvimento rural integra a nocdo territorial para superar a crise instaurada no

meio rural. Em 1996, o Banco Mundial divulgou um relatério indicando a superagdo do
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enfoque setorial (baseado no conceito de “Regido”) redirecionando a intervencao estatal
em toda a América Latina. No Brasil esse novo redirecionamento comega no governo de
Fernando Henrique Cardoso e ganha consisténcia no governo Lula. O programa de fato
inicia-se em 2003, apoiando e fortalecendo as institucionalidades territoriais, entendidas
como espagos “(...) de expressdo, discussdo, deliberagdo e gestdo, que congregam a
diversidade de atores sociais e cuja aten¢do é voltada a gestéo social das politicas e dos
processos de desenvolvimento” (MDA, 2005, p. 11). No ano seguinte, o Ministério da
Integracdo Nacional iniciou uma proposta de Politica Nacional de Ordenamento
Territorial com base em alguns conceitos: territorio, gestao territorial, desenvolvimento
regional, planejamento territorial e ordenamento territorial (SOUSA, 2014, p. 78).

De fato, as pesquisas que tratam o conceito “Territorio Rural” partindo de um
cenario externo trazem sua colaboracao para a compreensao do tema. Entretanto, nenhum
dos autores tratados nesse artigo realiza uma discussdo quanto ao conceito de Territorio
que subjaz as politicas empreendidas pelos organismos internacionais que disseminam o
“novo” paradigma territorial na América Latina e, especialmente, no Brasil. O esforco de
pesquisa resume-se a um levantamento do contexto e da constatacdo das politicas que
foram empreendidas. N&o se verifica o aprofundamento da tematica e nem uma revisdo
bibliogréafica que traga uma consisténcia tedrica para as pesquisas.

¢) O conceito “Territorio Rural” a partir de uma discussao tedrica (do conceito de
territorio pela Geografia)

Viarios dos autores que tratam o conceito “Territorio Rural” a partir de um
cenario interno (levantados no item a) desenvolvem uma discussdo tedrica sobre o
mesmo, dentre os quais: Diego Holanda (2012), Cicero Silva (2013), Tatiana Velloso
(2013), Mbnica Schiavinatto (2013), Raiza Silva (2013), Maria de Jesus Lima (2014),
Alcides Manzoni Neto (2017) e Juliana Silva (2018). Essa discussao, do ponto de vista
epistemoldgico, envolvendo gedgrafos e economistas, evoca uma perspectiva materialista
gue mobiliza outros conceitos geogréaficos: Paisagem, Espaco, Lugar e Regiéo.

O mentor referencial para estas pesquisas é Milton Santos (1994), embora outros
geografos também sejam considerados: Raffestin (1993), Haesbaert (2002), Saquet
(2007), Souza (1995) além do economista Abramovay (2000, 2001). Vale ressaltar que
Milton Santos e os demais autores ndo séo integrados numa discussao epistemoldgica em

nenhuma das pesquisas citadas acima. Eles sdo citados sem, contudo, se fazer uma
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referéncia em paralela aos documentos que embasam a politica do MDA. Cabe ressaltar
que foi na década de 1990 que o conceito de territorio ganhou novo folego, especialmente
com a obra de Raffestin (1993), cuja discussdo recoloca o conceito de territorio para a
Geografia, rompendo o pensamento razteliano de territorio enquanto Estado-nacéo. No
Brasil, os gedgrafos Milton Santos (1994), Souza (1995), Haesbaert (2002) e Saquet
(2007), contribuiram para a discussdo. Milton Santos (1994) explica o conceito de
territorio, em linhas gerais, mediante uma configuracdo mdaltipla e plural, que articula as
diversas técnicas, os meios de producdo, os objetos e coisas e pela dialética do espaco.
Fora do &mbito materialista proposto por Milton Santos, Souza (1995) define o territério
a partir das relacOes de poder, imerso em escalas temporais podendo ser permanentes ou
fluidos. Para Haesbaert (2002), o territorio além de construcdo historica e também uma
construcdo social, envolvendo relacfes de poder concretas e simbdlicas, articulando tanto
a sociedade quanto o espaco geografico. Para Saquet (2007), o territério congrega
dimensdes objetivas e subjetivas, “significa chdo, formas espaciais, relagcbes sociais,
natureza exterior ao homem:; obras e contetidos. E produto e condicao de acdes historicas
e multiescalares, com desigualdades, diferencas, ritmos e identidade(s). O territdrio é
processual e relacional, (i)material” (SAQUET, 2007, p. 73). Com se depreende dos
conceitos aqui sintetizados, os autores referidos poderiam gerar um proficuo debate
epistemoldgico envolvendo o conceito de territorio.

Entretanto, o conceito de Territrio que emerge das pesquisas é tomado como
um mero reflexo de condicionantes socioespaciais. Diferentemente das demais pesquisas
dos itens anteriores, esse grupo de autores consubstanciam de forma mais consistente uma
critica & abordagem do desenvolvimento rural pautada a partir de um paradigma

territorial. Uma delas diz respeito as relagdes tecidas entre o territorio e 0s

[...] diversos segmentos sociopoliticos e econdmicos de cada lugar
[que] sdo muitas vezes desconsiderados, haja vista a necessidade da
afirmacdo preeminente do territério eufémico, harmonioso e
perfeitamente integrado. E a emergéncia da politica do consenso do
impossivel, em detrimento da politica do conflito, da dificil e ardua
atuacdo que considera o territdrio fruto de uma acdo concreta dialética,
desigual e combinada. (SILVA, C., 2013, p. 148).

Outra critica que emerge de uma reflexdo epistemolégica a partir do conceito de
Territorio é que ndo ha um consenso entre 0s autores quanto as origens conceituais da

abordagem territorial adotada pelo MDA. Este levantamento bibliogréfico verifica uma
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inclinacdo dos autores em adotar os pressupostos de Milton Santos, mas, essa influéncia
ndo se verifica objetivamente nos documentos que ampararam as politicas do MDA,
conforme pode-se perceber na primeira parte desse artigo.

Uma terceira critica é a dificuldade do MDA em de fato substituir uma heranca
politica pautada na regionalizacdo por uma perspectiva multiescalar perpassada por
assimetrias como exige a abordagem pautada no Territorio. Aliés, para Juliana Silva o
conceito de Territorio no programa Territorio da Cidadania como “formado por um
conjunto de municipios com mesma caracteristica econdmica e ambiental, identidade e
coesdo social, cultural e geogréfica (...) aproxima-se cada vez mais, segundo a perspectiva
geogréfica, da categoria de regido” (2018, p. 58).

Ha também contribui¢des interessantes neste quadro, que enriquecem o conceito
“Territorio Rural”. Cicero Silva (2013) propde a categoria “territorio-paisagem” para

complementar a denominagao “Territorio Rural”.

O rural, nessa leitura interpretativa, vai mais além do que o agricola.
Contempla também os intersticios da relacdo rural-urbano e, nesse
sentido, o territorio-paisagem daria possibilidade de uma maior
cobertura & intervencao interinstitucional — o que poderia servir de base
para pensar as formulagdes do préprio PRONAT, bem como dos
Territorios da Cidadania”. (SILVA, C., 2013, p. 115).

Além da propositura do territorio-paisagem, um segundo elemento pode
contribuir para enriquecer o conceito “Territorio Rural”: os processos de territorialidade
que eventualmente envolvem tal territorio. Assim, ha que se considerar na producdo dos
territorios rurais “um processo de territorialidade de atores sociais que estabelecem as
relagOes sociais de pertencimento, onde lidam com a terra e as novas oportunidades
multifuncionais desempenhadas por esses grupos” (SILVA, 2018, p. 59).

Um terceiro elemento fundamental para a discussdo do conceito “Territorio
Rural” ¢ a diferenciagdo entre “territorio dado” e “territério construido”. Essa
diferenciacdo coloca a questdo identitaria no centro da logica territorial adotada pelo
governo. Nesses termos, o territorio dado antecederia a si mesmo e seria constituido pela
mera decisao politico-administrativa. Ele teria como contraponto o territorio construido,
oriundo de um processo estabelecido socialmente e o desenvolvimento de um sentimento

de pertenca. O pertencimento e a identidade seriam, de fato, na perspectiva de Amanda
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Ramos (2015) os elementos essenciais para a constituicdo de um efetivo “Territorio
Rural”, ao invés de se privilegiar elementos técnicos.

Por fim, um quarto aspecto que corrobora o territério construido indicado por
Ramos (2015) que contribuiria para adensar o conceito “Territorio Rural” seria considera-

lo como

[...] um arranjo geogréfico resultante da combinacéo entre diversas
formas regionais (histdrica, produtiva e de planejamento), em busca de
se tornar um territorio, isto é, com a pretensdo de soldar as multiplas
variaveis que o constituem e os diversos projetos, muitas vezes
conflitantes, que a ele subjazem, por meio da solidariedade
institucional. (MANZONI NETO, 2017, p. 146).

Portanto os “Territérios Rurais” devem: a) carregar em sua esséncia
caracteristicas de uma regido histérica; b) ser interpretados como uma regido de
planejamento; ¢) apresentar caracteristicas de uma regido produtiva; d) ser considerados
territérios incompletos pelo fato de ndo terem uma autonomia politico-administrativa. Por
todas essas caracteristicas, os “Territorios Rurais” deveriam ser considerados enquanto
compartimentos do espaco geograficos, caracterizados pela complexidade e hibridez
(MANZONI NETO, 2017, p. 147).

CONSIDERACOES FINAIS

Esse levantamento bibliografico, embora limitado pela selecdo em fungéo do uso
de determinados sites de busca e por uma palavra-chave restrita a “Territorio Rural” traz
elementos para se refletir sobre o uso desse conceito pelo MDA e como 0 mesmo tem
sido tratado em pesquisas efetuadas nas ultimas décadas.

H& pouca discussdo sobre o conceito de Territério que ancora o conceito
“Territorio Rural”. Na época da propositura da abordagem territorial adotada pelo MDA
pode-se aventar que o autor de referéncia pode ter sido Milton Santos (1994), mas outros
estudiosos como Raffestin (1993) e Haesbaert (1997, 1999, 2002 e 2005) ja possuiam
trabalhos publicados sobre a quest&o territorial. E no minimo curiosa a proximidade entre
a definicdo de “Territério Rural” e a proposta de Haesbaert (2002) nas publicagdes que
antecedem e se sucedem a divulgacdo de documentos que amparam a politica do MDA.
Haesbaert (2002) prop6e algo mais amplo em termos do conceito de territorio, mas sua

proposta é bem proxima.
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A nocéo por tras dessa politica de cunho territorial é nitidamente voltada para
uma estratégia. H4& um aporte foucaultiano que subjaz a esse conceito de “Territorio
Rural” que deixa de lado o aspecto antropologico das relagdes de poder entre os atores
envolvidos no processo. As propostas elencadas na dltima parte do artigo nos fazem
refletir se talvez ndo fosse mais interessante tratar da territorialidade ou
multiterritorialidade rural do que propriamente do territorio, sob o qual recai um enfoque
muito mais materialista e funcionalista. O fato € que embora a politica com um enfoque
territorial tenha contribuido para a melhoria nas condic¢Ges de producdo no campo ainda
ndo foi suficiente para interferir de modo incisivo num contexto de desigualdade. Parte
dessa dificuldade pode estar relacionada ao modo como o MDA definia os territorios
rurais, sem considerar a priori 0 que Amanda Ramos denominou de territério construido
socialmente. A essa perspectiva pode-se acrescentar o aspecto historico e antropologico
que marca a existéncia de um territorio temporo-espacialmente, sem 0s quais restard um
territorio artificial e sem uma memoria efetiva que comporte sua diversidade.

Pode ser que grande parte dos motivos dos fracassos de propostas
governamentais que tinham em vista a melhoria da vida no campo, se deva
fundamentalmente ao esquecimento dos que la habitam. Certamente existem exemplos
no imenso territério brasileiro de experiéncias bem sucedidas no meio rural e que
lamentavelmente, deve-se dizer, apesar da politica do governo que muitas vezes se pauta

apenas em elementos técnicos, esquecendo-se das pessoas, da memoria e da cultura local.
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