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As transformagdes neoliberais ocorridas a partir da década de 90 deram abertura a
constru¢des de modelos de desenvolvimento local e endégeno, em um resgate do territério como
espaco para a elaboracio de politicas. E neste contexto, sob uma otica critica, que Antonio César
Ortega elabora seu livro Territorios deprimidos: desafios para as politicas de desenvolvimento
rural, em uma proposta de discussdo multidisciplinar dos territorios, utilizando-se ndo apenas de
um debate tedrico, particularmente da apresentacdo das politicas recentes implementadas na
América Latina e, no Brasil.

Ortega advoga que a desterritorializacdo seria um mito, ao compartilhar da visdo de
diferentes autores apresentados por ele, de que o que estaria acontecendo ¢ a reconstrucdo dos
territérios em novas bases. A ideia-chave do livro, que perpassa por toda a obra, ¢ justamente como
as politicas publicas podem contribuir para isso, em especial, incluindo em sua formulagio e gestao
a valorizagdo dos espacos de concertagdo, ou seja, o quanto podem estimular a criagdo de capital
social, identificado como fator decisivo no desenvolvimento territorial, sobretudo para os
territorios economicamente deprimidos.

Para explicar o surgimento das politicas com enfoque local, o primeiro capitulo apresenta a
evolucdo da ideia de desenvolvimento a partir da evolugdo do sistema capitalista.Ressalta que ,até o
século XIX, a ideia de desenvolvimento correspondia a ideia de progresso, relacionada a
industrializacdo e a urbanizagdo. A partir das primeiras décadas do século XX, com as grandes
crises econdmicas e as guerras mundiais, momento no qual se coloca a preocupacdo com o pleno
emprego ¢ a necessidade de intervencao do Estado (mesmo porque era necessario ao sistema fazer
frente ao socialismo), o debate sobre desenvolvimento passa a se basear na concepgdo de
crescimento econdmico.

Contudo, reconhecendo a desigualdade econdmica e social como fatores intrinsecos ao
sistema, o livro apresenta propostas reformadoras, dentre as quais, o desenvolvimento regional
passa a ser visto como forma de superacdo das desigualdades das nagdes, em uma critica a idéia de
desenvolvimento econdmico como sindnimo apenas de crescimento. Neste sentido, classifica como
“neologismo hipdcrita” o uso da expressao “paises em desenvolvimento” e revela como os aspectos
regionais ganham peso na década de 90, com a crise do desenvolvimento e do planejamento
centralizado.

Assim, o autor revela como a descentralizagdo, por meio das estratégias locais de
planejamento, passa a enfocar o desenvolvimento territorial tanto de cima para baixo, definido pela
esfera federal com maiores impactos sobre o econdmico e¢ administrativo; quanto de baixo para
cima, mediante de politicas locais, com a presenca da esfera publica e privada, em que a
participagdo social proporciona legitimidade e eficacia, esta ultima com melhores resultados em
termos sociais. Justifica, entdo, a necessidade de combinacdo desses dois tipos de acdes, com
politicas estruturantes para a realidade local, e elaboradas de maneira participativa com base em um
pacto territorial.

O segundo capitulo do livro detalha as propostas de descentralizagdo e desenvolvimento
enddgeno para a América Latina. Nele, Ortega procura identificar como os arranjos socioprodutivos
sdo criados, especialmente em termos de financiamento. Para isso, parte do questionamento sobre
qual seria o proposito da descentralizacao politico-administrativa: desobrigar governos centrais na
provisao de bens publicos, ou atender as demandas de maior participagdo na gestdo publica.

O autor classifica a importancia da descentralizagdo como consensual entre diferentes
vertentes politicas, e apresenta, inicialmente, fundamentos de uma descentralizacdo a partir “de
cima”. Esta, impulsionada pela crise de governabilidade das ultimas décadas, e com o aval das



agéncias multilaterais, contribuiu para a reducdo do papel do Estado, aumentando a autonomia local
dos projetos de desenvolvimento, por meio da descentraliza¢dao fiscal e politico-administrativa,
apesar de ter mantido a centralizag¢do das receitas. O fortalecimento dos atores locais na luta pela
democratizagdo ¢ a base do enfoque da descentralizacdo “a partir de baixo”. Nesse contexto, ¢
destacada a necessidade de arranjos socioprodutivos locais com respostas especificas para cada
realidade.

Esse capitulo argumenta que hé limitagdes nas propostas de desenvolvimento local para a
América Latina, em especial, no que se refere aos territérios deprimidos. Tais limitacdes: baixo
grau de desenvolvimento rural, fome e consideravel populagio abaixo da linha de pobreza, levariam
ao ceticismo acerca das politicas de desenvolvimento territorial para essas realidades. Contudo o
autor distingue capital social como fonte de desenvolvimento e superagdo da pobreza e, apesar das
dificuldades, a possibilidade de constru¢do de pactos territoriais fundados em objetivos comuns da
sociedade local e de suas representagdes. Desta forma, a capacidade de desenvolvimento dos
municipios rurais poderia ser ampliada, ja que estes teriam maior potencial para cooperagdo, dada a
estabilidade e antiguidade de suas relagdes comunitarias.

O terceiro capitulo apresenta os aportes tedricos € os conceitos de territorio. Critica a ideia
de que estaria ocorrendo uma desterritorializacdo, ou seja, o fim das fronteiras, e defende a ideia de
des(re)territorializagdo - a destrui¢do de territdrios, mas sua reconstru¢do em novas bases. O
capitulo retoma brevemente os fatores que deram origem ao uso do enfoque territorial no periodo
recente, mas sob o prisma da organizacao territorial da producdo. Neste aspecto, em um nivel de
abstra¢do mais amplo, a contribuicdo marxista de Harvey ¢ utilizada para a compreensao do espaco-
tempo como possibilidade de reorganizagao do espago no processo de acumulagdo do capital.

E apreciada, também, a teoria alemi, como origem dos primeiros teéricos da economia
espacial (criticada pelo pressuposto de homogeneidade dos espagos) e, em paralelo, a teoria dos
distritos industriais marshallianos, base para os estudos de desenvolvimento endogeno (como o da
conhecida Terceira Italia) calcado na existéncia de capital social. Dada a importancia deste fator,
uma das segdes desse capitulo destina-se a sua defini¢do e ao questionamento de como os territorios
podem cria-lo, e uma outra reconhece a necessidade de associa-lo a relagdes territoriais
organicamente articuladas para a obtengdo de um resultado positivo em termos de desenvolvimento.
Para explicar essas relagdes sociais no territorio, ¢ utilizada a contribuicao da Nova Sociologia
Econdmica (em confronto com a Nova Economia Institucional), destacando-se o conceito de
embeddness e a importancia da confianga e cooperacao nessas relagdes. Por fim, aponta a
convergéncia do marco teorico territorial para a analise do desenvolvimento rural, tema do proximo
capitulo.

No quarto capitulo, Ortega discorre sobre a necessidade de superagdo da velha dicotomia
rural-urbana no estabelecimento das politicas rurais. As transformagdes pelas quais passou o meio
rural nos ultimos tempos, em particular a especializagdo agropecudria e a integracdo com a
industria, provocaram uma reducdo do tempo sobrante de trabalho e a emergéncia de atividades
rurais ndo agropecudrias, atividades urbanas importantes na geracdo de emprego e renda para o
mundo rural. Esta realidade ¢ refletida pelo projeto Rurbano, que mostra uma nova face do meio
rural no Brasil.

O autor classifica o caso brasileiro como paradigmatico de uma realidade regional e global
em termos de novo dinamismo do meio rural, que deve ser reconhecido ndo mais como setor, mas
como espago, abrindo margem para que um enfoque territorial das politicas publicas represente uma
alternativa mais adequada para pensar o planejamento e desenvolvimento local. Ressalta, portanto,
o imperativo de que as visdes unidimensionais e produtivistas, com que o mundo rural era
analisado, sejam superadas, na constituigdo de politicas que explorem o carater pluriativo e
multifuncional dos estabelecimentos rurais, sua insercdo em mercados dinamicos ¢ a criacao de
novas estruturas de governanga.

Destarte, considera a proposta de trazer a discussdo da politica publica federal para a esfera
municipal, e promover uma articulagdo institucional de carater microrregional e intermunicipal,
com ateng¢do eparticular para as recentes politicas de desenvolvimento rural destinadas a agricultura



familiar, cuja participacdo ¢ importante na producdo rural dos paises. Um exemplo desse novo papel
das politicas publicas ¢ o programa LEADER, politica de desenvolvimento rural europeia para
zonas deprimidas, que busca alternativas para o padrdo tecnoldgico hegemoénico da agricultura
atual, revelando novos modelos fundamentados nas realidades e potencialidades locais e recursos
dirigidos ao financiamento dos projetos de desenvolvimento territorial. A partir dele, o autor
destaca algumas dificuldades desse processo, dentre as quais, esta a representacdo de interesses
rurais.

Ao analisar a organizagdo e a representacdo de interesses agrarios na América Latina, no
quinto capitulo, Ortega chama a atencdo para toda a multiplicidade dos interesses que emergem nas
comunidades rurais, o que dificulta a constru¢do de pactos politicos para projetos de
desenvolvimento rural. O autor cita peculiaridades da atividade produtiva agraria que contribuem
para que esta tenha carater individualista, favorecendo a dispersdo e atomizac¢ao dos agricultores, e,
por outro lado, como fatores socioculturais e ideologicos podem criar identidade coletiva ante
agentes externos, estimulando a formacdo de identidades especializadas de carater politico e de
carater economico.

O histérico das politicas de descentralizagdo do Brasil, México e Chile, realizado neste
capitulo, mostra, por exemplo, casos em que a representacdo unitaria do meio rural vai perdendo
espago para representacao especializada em razao das atividades desenvolvidas, da localidade ou do
perfil dos produtores. Estariam sendo criados, portanto, novos espacos de governanga, para os quais
a criagdo de novos mecanismos de desenvolvimento poderia contribuir.

O sexto capitulo traz um desses mecanismos: os Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural e Sustentavel (CMDRS), uma estratégia municipal de desenvolvimento rural. Este capitulo
verifica os limites desses conselhos, em razdo da organizacdo municipal rural, para prescrutar as
possibilidades da constitui¢do de Consoércios Intermunicipais, numa perspectiva rural mais ampla.

A exclusdo e a desagregagdo da producdo familiar, acirradas pelo processo de globalizacao,
bem como as respostas a esse processo (cooperativas de crédito, associagdes de produtores,
negociacdo com poder publico local e instituigdes bancérias, diversificagdo da produgdo e
desenvolvimento de atividades nao agricolas), levam o autor a defender a necessidade de politicas
que garantam a dinamizagdo de pequenos municipios, onde o rural ¢ peca essencial. Este imperativo
norteou a criacdo, em 1996, de um modelo de financiamento exclusivo para os agricultores
familiares, de “inegavel possibilidade de inclusdo social e econdmica”: o Pronaf. Foi a criagdo deste
programa, cujas caracteristicas, potenciais e limites estdo descritos de forma detalhada no livro, que
passou a exigir a formagdo dos CDMRS, bem como dos Planos Municipais de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (PMDRS) para a demanda de crédito nos municipios selecionados.

A experiéncia com a coordenacdo de equipes, para conhecer municipios contemplados pelo
Pronaf, e a participacdo em oficinas de Avaliacio dos Cursos de Capacitacdo dos CMDRS,
permitiram ao autor uma avaliagdo vivenciada desse mecanismo e a possibilidade de transmiti-la
mediante a apresentacdo do estudo comparado de dois municipios capacitados, cujos resultados
foram extremamente divergentes, delineando potencialidades e limites para os territorios de perfil
rural no Brasil.

De forma geral, Ortega observou uma série de problemas, em especial a dificuldade de
transformar os conselhos em espaco de concertacdo de interesses que visem a construcao de pactos
territoriais em prol do desenvolvimento local, e a falta de reflexdo propria das comunidades sobre
os rumos de desenvolvimento. As dificuldades observadas levaram-no a classificar os PMDRS e
CMDRS como de “carater meramente formal”, embora reconheca que tenham propiciando maior
politizacdo e capacidade de enfrentamento ante o poder publico local.

Ortega questiona até que ponto essa experiéncia tem condi¢des de se efetivar como uma
politica de desenvolvimento rural/local de resgate da agricultura familiar, qual a capacidade de
construir as proprias alternativas e se essa capacidade de resposta pode emergir, expandir-se e
direcionar uma trajetéria de desenvolvimento da prdopria economia local na implementacao de
politicas publicas. Por fim, considera que hd uma articulacio de fatores que explicam o



desenvolvimento local, dentre eles, o grau de urbanizagdo e desenvolvimento dos municipios e o
contexto socioecondmico microrregional.

O capitulo 7 mostra o reconhecimento da importancia desse contexto, com a mudanca de um
enfoque municipal, para a ado¢do do enfoque territorial, por meio da constitui¢do dos “Territorios
Rurais”, da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), no ambito do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), no Governo Lula.

Ortega expde o historico e a dindmica de funcionamento das politicas locais na década de
90: o Programa Comunidade Solidaria, de 1995, estruturado em parceria entre o governo e
organizagdes da sociedade civil, e articulagdo dentro do proprio governo (em nivel federal, estadual
e municipal), cujo desfecho foi o Programa Comunidade Ativa. Este, criado em 1999, tinha como
objetivo principal combater a pobreza e promover o desenvolvimento por meio da constituicdo de
foruns locais de concertagdao. Estes foruns elaborariam seus Projetos de Desenvolvimento Local
Integrado e Sustentavel: local como caracteristica definidora de identidade, integrado dada a
articulacdo dos atores e dos fatores que interferem no desenvolvimento. Como resultados, segundo
0 autor, esses programas aumentaram o capital social, mas realizaram muito pouco em termos de
dinamizag¢do das economias locais, integracdo das politicas e construgao de novos arranjos para
gestdo de projetos inovadores.

Assim, a criacdo da SDT, cujas metas e a forma de atuagdo podem ser conhecidas nesse
capitulo, procurou reorientar a estratégia da politica de desenvolvimento rural brasileira. Para
deliberar sobre o Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel, foi criado o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CNDRS), visando estimular a formagdo de
arranjos socioprodutivos que auxiliassem as articulagdes intermunicipais a exercer uma influéncia
ativa sobre o processo de desenvolvimento dos Territorios Rurais, constituidos mediante a
composi¢do de identidades regionais como elemento aglutinador e promotor do desenvolvimento
sustentavel.

Ortega enfatiza os pressupostos inovadores desses territorios: o enfoque territorial, a
superagdo dos limites municipais, a visdo do rural para além da visdo setorial da agricultura, a
superagao da dicotomia rural-urbana, a superacdo dos conflitos intra e inter-classes por meio de
pacto territorial e promog¢do de desenvolvimento enddégeno. Para isso, a presenca do Estado na
infraestrutura basica, a capacitagdo dos atores sociais, € a assisténcia técnica oficial sdo apontadas
como avango dos espacos rurais deprimidos brasileiros.

O eixo mais atual de agdao do governo federal em prol do desenvolvimento local, langado em
2008, também ¢ contemplado nesse capitulo: os Territorios da Cidadania. Constituidos a partir dos
Territérios Rurais, notadamente, os denominados deprimidos, contam com a mobilizacdo de 19
Ministérios, e sdo classificados com concep¢do e gerenciamento diferente dos outros programas
com enfoque territorial, por ndo se limitar a enfrentar problemas especificos e ter acdes dirigidas a
articular diferentes interesses para promover o desenvolvimento.

Por fim, ha uma sintese comparativa das politicas realizadas pelo Governo de Fernando
Henrique e pelo Governo Lula. Entre as continuidades, observam-se a organizagdo social local, a
descentralizacdo politica administrativa da gestdo publica e o protagonismo da economia ortodoxa.
As principais rupturas destas trés perspectivas sdo: o papel mais intervencionista do Estado, a
mudanca de foco municipalista agrarista para intermunicipalista e de superagdo da dicotomia rural-
urbano, e o empenho na superacdo da fragmentacdo das politicas.

O oitavo capitulo contribui para uma compreensdo mais ampla do direcionamento das
politicas do atual governo, ao relatar a iniciativa do Programa Fome Zero de criagdo dos Consorcios
Intermunicipais de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (Consads). Estes consorcios
visam ao enfrentamento da pobreza e das desigualdades sociais, por meio da geracdo de emprego e
renda em territorios de “inseguranca alimentar”. O autor tem o cuidado de apresentar a evolugdo do
conceito de seguranca alimentar, ja que este estd, atualmente, vinculado, de forma bastante estreita,
aos territorios rurais deprimidos: muitas areas rurais € pequenas ¢ médias cidades estdo abaixo da
linha da pobreza, e a pobreza € posta hoje como maior causa da inseguranga alimentar.



O expressivo percentual de inseguranca alimentar, verificado no meio rural, tem tornado
prioritaria agdes territoriais de seguranca alimentar. Neste sentido, o autor menciona as politicas
estruturais que trabalham com as bases sociais e culturais das populagdes consideradas em situagao
de risco e cita as politicas especificas que atuam diretamente sobre a questdo alimentar; além de
abordar as politicas locais que estdo ao alcance das organizagdes civis, prefeituras e consorcios de
municipios.

H4, nesse capitulo, o detalhamento de como os Consads sdo constituidos, quais suas
fungdes, como sdo formados seus foruns de deliberagdo e o perfil socioeconomico de seus
municipios. Para o autor, esses consorcios, associacdes intermunicipais com participagdo da
sociedade civil e do poder publico, visam ao equilibrio entre o planejamento de baixo para cima
com intervengdes de cima para baixo, como forma de assegurar o éxito das politicas de
desenvolvimento de carater territorial. Ressalta, contudo, que as avaliacdes preliminares dessa
politica revelam problemas na constru¢ao dos pactos intermunicipais, dada a heterogeneidade entre
municipios selecionados, a caréncia de uma instancia que articule as acdes dos governos estaduais e
federais, a necessidade de ampla articulagdo interministerial para seu éxito, além de dificuldades
conjunturais em sua implantagao.

Os dois ultimos capitulos do livro relatam a evolugdo de politicas com enfoque territorial de
dois paises latino-americanos: o México e o Chile. No México, em que 98% dos municipios sao
considerados rurais, Ortega destaca a necessidade de programas sociais dirigidos a populagdes de
baixa renda rural e apresenta duas iniciativas recentes: o Programa Nacional de Solidariedade
(PRONASOL), uma modesta recuperagdo do gasto social com a participacdo da sociedade na
defini¢do das prioridades e execucdo de obras; e o Programa Educacdo Saude e Alimentagdo
(PROGESA), que intentava criar oportunidades de inclusdo e complementar a renda de familias em
extrema pobreza, exclusivo para areas rurais, cujo nome foi substituido por “Oportunidades” e
passou também a atender conglomerados urbanos.

Mantendo a abordagem critica predominante em todo o livro, o autor se questiona, apesar do
apoio dos organismos multilaterais, até que ponto o atendimento das necessidades desse ultimo
programa garante a plena autonomia familiar e inclusdo social. Reconhece, contudo, que vem
ocorrendo um processo de revisdo das acdes dirigidas ao meio rural deste pais. O estabelecimento
de novos instrumentos or¢amentarios para o desenvolvimento econdmico passou a visar ao bem
estar social e combate & marginalizacdo, em vez de incorporar o padrdo agropecuério hegemonico.
Foram criadas agdes coordenadas (vertical e horizontal) entre as diferentes instancias do governo,
para evitar a duplicidade de agdes e permitir o uso mais eficiente dos recursos, e instituidos
Distritos de Desenvolvimento Rural, de ambito intermunicipal, com enfoque territorial, para os
quais o rural ¢ apreendido como espaco multidimensional e multifuncional na hora de desenhar a
politica publica.

Em uma comparagdo com o Brasil, Ortega observa que a politica de desenvolvimento
territorial mexicana, do mesmo modo que a brasileira, apoia-se num programa de transferéncia de
renda como forma de promover mais rapidamente a inclusio social e econdmica de amplas camadas
marginalizadas em seus territérios deprimidos. Além disso, apesar do processo de
desregulamentacdo e descentralizagdo econdmica dos ultimos anos, no caso das politicas de
desenvolvimento rural, o carater interventor do Estado nesse pais também foi garantido.

A experiéncia chilena, capitulo dez, mostra um programa social bem mais modesto que o
brasileiro e mexicano e particularidades, quando comparada a desses paises. O Chile, pioneiro na
adocgdo de politicas neoliberalizantes na América Latina, e pais que foi mais longe na adogao desse
modelo, ndo possui uma instancia de governo intermediaria entre o governo federal e os municipios.
Neste caso, acdes descentralizadoras partiram, pelo menos no inicio do processo, de iniciativas
exclusivas do governo nacional, e foi com o processo de redemocratizacdo do pais que se
consolidou a responsabilidade do poder municipal na provisao da infraestrutura bésica local. Outra
particularidade ¢ que, ainda hoje, ¢ reduzido o reconhecimento da importancia de um processo
participativo nos arranjos sociais territoriais.



Contudo o processo de consolidagcdo da descentralizacdo, em especial, no ambito regional,
vem fortalecendo a criacdo de organismos da sociedade civil, e tem sido incentivada a criagao de
estruturas institucionais como “Estratégias Regionais de Desenvolvimento e os Planos de
Desenvolvimento Comunal” para o desenvolvimento local. Pode-se verificar a preocupacao de
promover uma articulagdo intermunicipal para a implementacdo dos programas governamentais.
Segundo Ortega, nesse pais, o desenvolvimento rural avangou na utilizacdo do enfoque territorial
como estratégia de desenvolvimento e de politicas setoriais, ainda que sem grandes reformas
institucionais. Articulou-se a economia do territério aos mercados dindmicos nacionais €
internacionais, numa interagao e concertagao de atores locais, entre si € com os de fora do territorio.
As acoes territoriais de incentivo ao desenvolvimento chileno vém sendo acompanhadas de um
programa social, Chile Solidario, desde 2002.

Por fim, a leitura dessa obra leva-nos a concluir que, certamente, ela cumpre a motivacao
revelada pelo autor ao escrevé-la: € um material denso, que, de fato, apresenta e discute de forma
critica as principais questdes que perpassam o tema de politicas de desenvolvimento territorial com
enfoque rural. Nao apenas pela densa bibliografia, mas também pela vivéncia do autor no ambiente
de elaboracao dessas politicas, refletida nos exemplos transcritos, este livro torna-se material cuja
utilizacdo pode, em muito, enriquecer cursos de graduacdo e de pos-graduacdo de diferentes areas
que abordam o tema.
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