DO CRESCIMENTO AGRICOLA
AO DESENVOLVIMENTO RURAL

José Eli da Veiga*

1. Breve discussao do cenario internacional

A atual metamorfose do padrdo de politica agricola dos paises da
OCDE ¢é uma 6tima noticia para todos os paises em desenvolvimento que
sdo capazes de ampliar suas exportagdes. Apesar do sinal inverso emiti-
do pela ultima lei agricola dos Estados Unidos, hd uma tendéncia a dimi-
nui¢do dos estimulos a superproducdo, como mostrou o projeto divulga-
do, no inicio de Julho 2002, pelo comissario agricola da Unido Européia,
Franz Fischler. Por esse projeto, os agricultores europeus continuarao a
receber subsidios, mas estes serdo cada vez mais desvinculados da pro-
ducdo. A proposta altera a destinagao dos subsidios e suas conseqiiénci-
as economicas. Em vez de favorecer o excesso de oferta que tem derru-
bado os precos internacionais, devera servir para estimular a conserva-
¢do ambiental, as novas exigéncias de sanidade alimentar e, last but not
least, os “programas de desenvolvimento rural”.

O projeto europeu é uma resposta a um intricado e duplo problema. A
pressdo exercida por muitos grupos e organizagdes civis a favor de uma
agropecudria mais ecoldgica e sadia, soma-se, evidentemente, a perspec-
tiva do breve ingresso de 10 novos associados a Unido Européia. Se os
subsidios continuarem vinculados a produgdo, os custos da integracio
dos novos sdcios serdo elevadissimos — provavelmente inaceitaveis para
0s principais contribuintes, como ¢é particularmente o caso dos alemaes.
Todavia, seria enganoso imaginar que a mesma tendéncia — i.e., a de
transferir recursos de velhos programas setoriais produtivistas a novos
programas de promogao do desenvolvimento territorial —nao esteja ocor-
rendo também na América do Norte. Infelizmente, a tempestade de criti-

* Departamento de Economia da Faculdade de Economia e Administracao de Em-
presas da Universidade de Sao Paul — FEA/USP.

DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL — 383



cas feitas a ultima lei agricola americana acabou por obscurecer a signi-
ficativa criagdo de novas instituigdes para o desenvolvimento rural.!

Em termos de pura racionalidade economica, a desmontagem do pa-
drao protetor de politica agricola dos paises mais desenvolvidos poderia
ter ocorrido hé décadas. Entretanto, a inevitavel inércia institucional, aju-
dada pela relativa fraqueza dos grupos de pressao contrarios aos chama-
dos “lobbies agricolas”, fez com que esse desenlace politico fosse “adi-
ado” para o comego do século XXI.2

Tal contexto historico sugere a hipotese de intensificagdo, nos proximos
dez anos, da transi¢ao das politicas de prote¢do aos agricultores para politi-
cas de promogao do desenvolvimento rural, nas quais os incentivos economi-
cos a salubridade alimentar e a conservagao ambiental terdo cada vez mais
preponderancia sobre os subsidios a producao e as exportagdes. Como con-
seqiiéncia, ficard progressivamente mais viavel a articulagdo de um amplo
movimento internacional contra o protecionismo, no qual o Brasil certamen-
te estard na linha de frente, juntamente com alguns de seus associados do
combalido Mercosul e da indecifravel Aladi. Sao tao fortes as razdes econo-
micas e sociais para que isso ocorra, que os obstaculos internos — sejam eles
de natureza politica, ideoldgica, ou cultural — dificilmente impedirdo uma
ascensdo internacional do pais como decidida lideranca antiprotecionista.
Isto ndo podia acontecer no periodo em que a industrializagdo dos paises que
agora sdo0 “‘emergentes” se ancorava na taxagdo de suas proprias exporta-
¢oes de commodities. Mas se tornou um imperativo, assim que tal politica
perdeu o sentido e o crescimento econdmico voltou a ser fortemente condici-
onado por saldos da balanga comercial.

Ocorre, contudo, que a capacidade de resisténcia dos trés principais ni-
cleos da economia mundial — Nafta, UE e Asean — é muito maior do que
costumam supor os circulos empresariais que mais pressionam o governo
brasileiro na direcao de uma politica externa centrada no desgaste das bar-

! “O Programa Estratégico de Investimento Rural — Segéo 6030, estabelece um Conselho
Nacional para a América Rural que cria fundos de planejamento e fundos de inovagéo para os
Conselhos Regionais de Investimento oficiais. Uma Conferéncia Nacional para a América Rural
fica autorizada a encaminhar os desafios nas areas rurais. O provimento ¢ de 100 milhdes de
dolares” No original: ““ Rural Strategic Investment Program - Section 6030, establishes a National
Board on Rural America that will make planning grants and innovation grants to certified
Regional Investment Boards. A National Conference on Rural America is authorized to address
challenges in rural areas. Provides $100 million.” cf. www.usda.gov/farmbill/

2 O pacto agricola fundado pelo New Deal resistiu a inimeras ofensivas em seus quase
70 anos de existéncia. Esse panorama historico pode ser encontrado em Veiga (1994).
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reiras comerciais do Primeiro Mundo. Também ha fortes indicios de que a
diplomacia americana esteja inclinada a langar mao das mais revoltantes
chantagens para dissuadir o Itamaraty de sua pretensdo vanguardista. E nos
inevitaveis embates na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), nada
podera impedir que os EUA e a Europa explorem em seu favor qualquer
sinal de incoeréncia brasileira. Por exemplo, alegando que as constantes
renegociacdes de dividas de plantadores de soja do Centro-Oeste — ou de
produtores de agticar do Nordeste — resultam em subsidios similares aos
que eles praticam, com a diferenca de ndo serem antecipados e explicitados
em leis agricolas qiiinqiienais, como as dos EUA, ou em solenes resolugdes
européias sobre a Politica Agricola Comum (PAC). De resto, varias pontas-
de-langa do agronegocio até preferem que o Brasil adote o modelo protetor
de politica agricola que vingou em todos os paises desenvolvidos.

Claro, o Itamaraty ndo teria qualquer motivo de preocupagdo, se fossem
vozes isoladas as opinides favoraveis a um sistema de prote¢ao aos agricul-
tores brasileiros semelhante ao que foi construido nos Estados Unidos pelo
New Deal do inicio dos anos 1930, imitado na Europa e no Japao depois da
Segunda Guerra Mundial, e também pelos “tigres asiaticos”, nos anos 1970.
Todavia, ndo € o que se pode deduzir do comportamento dos parlamentares
que mais se destacam na defesa dos interesses dos agricultores. Abundam no
Congresso projetos cujas aprovagdes colocariam a atual politica externa do
governo brasileiro em situagao das mais incomodas. E ndo deve haver me-
lhor exemplo do que o Projeto de Lei Complementar 215/2001, que visa a
criar um “Programa de Garantia de Renda Agricola” e um “Fundo de Sus-
tentacdo da Renda Agricola”. Este projeto determina que o Tesouro pague
aos agricultores uma indenizacao trimestral por deficiéncia de renda, sempre
que os valores médios efetivamente praticados por seus produtos no mercado
tenham sido inferiores aos seus custos de producdo. Nem o espetaculoso
Partido Populista americano defendia proposta tdo ambiciosa em seus inten-
sos momentos de gloria da virada dos séculos XIX para o XX.?

3 Nio se trata de um daqueles inimeros projetos de lei que néo tém minimas chances de vingar,
por s6 contarem com o apoio dos membros de alguns daqueles partidos de pouquissima expres-
sdo que, por esta razao, nao devem ser levados a sério. Infelizmente, ¢ exatamente o contrario. Foi
unanime a aprovagao desse projeto na Comissao de Agricultura e Politica Rural da Camara.
Estiveram presentes e votaram a favor 10 dos 12 deputados do bloco PSDB-PTB; 9 dos 11
deputados do bloco PFL-PST; 8 dos 9 deputados do PMDB; 4 dos 5 deputados do PT; 3 dos 5
deputados do PPB; os 3 deputados do bloco PSB-PcdoB; os 3 deputados do bloco PDT-PPS; e 1
dos 2 deputados do bloco PL-PSL. Entre os mais conhecidos precisam ser mencionados: o goiano
Ronaldo Caiado (PFL), os paulistas Nelson Marquezelli (PTB) e Xico Graziano (PSDB), os
paranaenses Moacir Micheletto (PMDB) e Padre Roque (PT), a catarinense Luci Choinacki
(PT), e os gatichos Ezidio Pinheiro (PSB) e Luis Carlos Heinze (PPB), autor do projeto.

DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL — 385



E inegével que existe um profundo abismo entre os freqiientes ata-
ques do Presidente da Reptiblica as barreiras comerciais dos paises de-
senvolvidos e o comportamento dos 35 deputados que aprovaram o Pro-
jeto de Lei Complementar 215/2001, na Comissdo de Agricultura da
Camara. Eles atestam que a idéia de que “Bush defende os interesses
americanos ¢ que os brasileiros deveriam fazer o mesmo” nao pode ser
vista como mais um “equivoco monumental” de Luiz Indcio Lula da Sil-
va. Indicam, ao contrario, que o anseio por um padrao protetor de politica
agricola é cada vez mais forte e generalizado entre os segmentos prima-
rios do agribusiness brasileiro. Este ¢ um movimento que certamente
comprometerd a capacidade de argumentagao do [tamaraty na OMC, além
de atrapalhar e retardar a inevitavel ascensdo do pais como lideranga
regional antiprotecionista.

2. Breve discussao dos anos 90

Durante os anos 1990, dois projetos para o Brasil rural amadurece-
ram e agora colocam a sociedade diante de uma incomoda alternativa
estratégica. O primeiro, de carater setorial, visa a maximizar a
competitividade do agribusiness. Por conseqiiéncia, a missao de seu seg-
mento primario — formado por agricultura, pecudria, silvicultura e pesca
— ¢ ade minimizar custos de produgdo e transagao dos géneros e matérias
primas, que so transferidos para o segundo elo da cadeia, formado por
industrias de transformagdo, exportadores, atacadistas ou centrais de
compras das redes de varejo. A corrida tecnologica exigida por essa
necessaria redugdo de custos impde uma especializacao das fazendas,
que logo torna redundante a maior parte da mao-de-obra ndo qualifica-
da. Como os outros anéis das cadeias do agronegécio s6 podem empre-
gar uma parcela minuscula desse imenso excedente de forca de traba-
lho, sua absor¢do e sua inclusdo ficam por conta dos outros setores da
economia, e de outros grupos sociais.

Os principais defensores desse projeto estimam que “fatalmente, 15%
da populag@o brasileira devera sair do campo nas proximas décadas”. Por
mais esquisita que seja essa conta, o sentido deste enunciado ¢ 6bvio: a
maximizagdo da competitividade do agribusiness brasileiro ndo comporta
apermanéncia de 18 milhdes de ocupados nas atividades de seu segmento
primario. Serdo expelidos pelo menos dois tercos desses efetivos. Para que
isso ndo cause aumento exponencial do desemprego, tais defensores pres-
crevem inovacgdo tecnologica moderada e diversificag@o interna lenta nas
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demais industrias e servicos. E assumem que essa estratégia faria o Brasil
atingir, no ano de 2020, uma renda per capita superior a de Portugal de
hoje, além de significativa redu¢@o do nimero de pobres.

O outro projeto visa a maximizar as oportunidades de desenvolvi-
mento humano em todas as mesorregides rurais do imenso territorio bra-
sileiro, e no maior numero possivel de microrregides rurais. Por isso, em
vez da especializagdo devoradora de postos de trabalho, o projeto preten-
de diversificar as economias locais, a comecar pela propria agropecuadria.
E buscado aquele tipo de dinamica rural que resulta da diversidade
multisetorial, fendmeno que costuma ser inviabilizado pela especializa-
¢ao produtiva do setor primario. A simbiose dos sistemas poliprodutivos
de culturas e criagdes ¢ muito melhor que a monotonia de ilhas
monocultoras, cercadas de pastagens extensivas por todos os lados. Tam-
bém em termos de salubridade e de meio ambiente — duas das principais
vantagens competitivas do século XXI —, esta agrodiversidade ¢ infinita-
mente superior a especializagdo.

O que os proponentes do segundo projeto mais valorizam ¢ a dindmica
criada por familias que se tornam mais pluriativas, na medida em que tal
dindmica aumenta a produtividade do trabalho agropecuario. Com acesso a
um ensino de qualidade, muitos dos jovens que mudam de ramo tendem a
se tornar empreendedores nas cercanias. E muitos dos que emigram aca-
bam voltando, para utilizar a propriedade rural paterna como retaguarda e
trampolim na montagem de novos negocios nas proximidades.

Ao mesmo tempo em que amortece a queda da populacdo ativa no
segmento primario, a pluriatividade favorece a industrializacao difusa e
a descentralizacdo de servigos sociais, servigos para empresas, € varios
tipos de servigos pessoais. Como conseqiiéncia, ha intensa absor¢ao lo-
cal da sobra de bragos, o que alivia outros mercados de trabalho, e per-
mite que o pais acelere a adocdo de inovagdes tecnologicas sem temor de
desemprego explosivo. Com essa alternativa, o Brasil teria mais chances
de ser uma poténcia econdomica solida e moderna por volta de 2020, atin-
gindo um indice de desenvolvimento humano comparavel ao da Espanha
de hoje, com reducao da desigualdade, além de minimizagao da pobreza.

Desde a elei¢do de Tancredo, o tinico governo que optou exclusiva-
mente pela primeira estratégia foi o de Collor. Os demais fizeram compo-
si¢des hesitantes, mesclando os dois projetos em suas politicas. O apice
desse hibridismo estd ocorrendo no segundo mandato de Fernando
Henrique Cardoso, com a convivéncia pacifica de dois ministérios in-
cumbidos dos assuntos rurais: o vetusto Ministério da Agricultura e o
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novissimo Ministério do Desenvolvimento Agréario — criado como Mi-
nistério do Desenvolvimento Rural e misteriosamente rebatizado logo
depois. E improvavel que essa ambivaléncia estratégica desapareca nos
proximos anos. De qualquer forma, a atitude mais construtiva ¢ promo-
ver um entendimento racional e sistematico entre as liderancas acerca
dos dois projetos. Em vez de deixar os governos navegarem de acordo
com os ventos soprados pelos dois grupos de pressdo e respectivos lobbies,
deve-se promover um eficaz arranjo entre eles. Nunca os dois lados po-
derao ser colocados numa mesma orquestra, mas, certamente, sera possi-
vel evitar as disputas mais nocivas, e investir em questoes que tragam as
sinergias mais conseqiientes.

3. Desafios para o desenvolvimento do Brasil rural

Os sacrificios exigidos pela consolidagdo da estabilidade politico-
econdmica sdo condicdo indispensavel para que o Brasil possa encon-
trar o caminho de seu desenvolvimento sustentavel. Mas as chances de
se obter uma estabilidade duradoura também dependem — e cada vez
mais — dos avancos que puderem ser alcangados no esforgo de encon-
trar um estilo de crescimento econdmico que crie muitos empregos e
outras oportunidades de geracdo de renda, num contexto internacio-
nal de globalizacdo, forte instabilidade dos fluxos financeiros e con-
corréncia cada vez mais acirrada nos mercados. De resto, além de ser
um aval para a estabilidade econémica, um crescimento rico em em-
pregos também serd parte decisiva de qualquer solucdo para os croni-
cos problemas fiscais do setor publico.

O maior desafio do pais € iniciar a constru¢do dessa prosperidade
multiplicadora de novos empreendimentos que, simultaneamente, con-
serve a estabilidade e ponha fim as praticas de exploragdo predatéria dos
imensos recursos naturais. A busca desse desenvolvimento sustentavel
também exigird um amplo rearranjo institucional, processo dificil e len-
to, devido a inércia imposta por fortes interesses cristalizados. Por isso, a
possibilidade de acelerar mudangas dependera, antes de tudo, da capaci-
dade que terdo os proximos governos em transformar suas agendas de
modernizacdo em fatos concretos que afetem a qualidade de vidano dia a
dia das pessoas. No futuro préximo, quaisquer que sejam essas agendas
de modernizacgao, elas ndo poderao deixar de estar centradas no combate
a dois males que ndo caminham juntos: a pobreza e a desigualdade.

DeseNvOLVIMENTO EM DEBATE — 388



A erradicagdo da pobreza deve ser o maior objetivo ético da socie-
dade brasileira neste momento de sua histéria. Além de ser muito mais
importante que qualquer objetivo de natureza econdmica, seu 0 cumpri-
mento também podera favorecer o crescimento econdmico, se 0s meios
empregados forem socialmente produtivos e financeiramente equilibra-
dos. Em vez de esperar que o crescimento liquide a pobreza, é preciso
virar o jogo: fazer com que a erradicacdo da pobreza ajude o crescimento
econdmico. Os meios para acabar com a pobreza devem ser politicas
publicas que assegurem o acesso de toda a populagdo aos bens e servigos
essenciais — principalmente comida, educagao, saude, transporte e mora-
dia. E o caminho para erradicar a pobreza ¢ empregar a populacdo dire-
tamente na producao dos bens e servigos essenciais. Em outras palavras:
transformar os pobres desempregados em produtores daquilo que o Bra-
sil precisa para erradicar a pobreza de sua sociedade.

Jé a desigualdade ¢ um mal de solugdo muito mais dificil. A desigual-
dade s6 diminui, e aos poucos, se for submetida a uma ardua, ferrenha,
incessante e paciente ofensiva social. Ela também depende muito mais
de uma infinidade de mudangas institucionais do que do crescimento
econdmico, por mais forte que seja. Principalmente porque 1% de au-
mento da renda per capita tem um impacto sobre a reducdo da pobreza
que pode variar de 1 a 5%. Ou muito mais de 5%, se o critério de aferi-
¢do da pobreza ndo estiver aprisionado apenas a renda, mas incluir, por
exemplo, a expectativa de vida. O desempenho do crescimento econd-
mico como redutor da pobreza é determinado pelas maneiras como seus
frutos sdo aproveitados. E essas maneiras sdo condicionadas por um
imenso conjunto de regras formais e informais, que vao da Constituicdo
ao mais simples dos costumes ou tradi¢des, passando, € claro, pela dis-
tribuicao dos direitos de propriedade, ou pelas transferéncias de renda
operadas por todas as esferas governamentais.

Esse “detalhe” ndo deve ser esquecido quando se evoca o fato de o
Brasil ja ter atingido capacidade produtiva e nivel de renda bem superio-
res aos que tinham as nacdes asidticas no inicio do processo que lhes
permitiu, no transcurso de uma s6 geragao, reduzir a pobreza de mais de
60% para menos de 10% da populacdo. Todos os estudos sobre a historia
econdmica daqueles paises constataram que justamente as sociedades que
eram as menos desiguais, desde o inicio do processo, foram as que me-
lhor sustentaram e aproveitaram o crescimento econdmico. Mais do isso,
concluem que a sustentagdo do crescimento esteve vinculada a menor
desigualdade no acesso a dois ativos cruciais: educagdo e propriedade
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fundiaria. Além de aumentar o efeito do crescimento sobre a redugdo da
pobreza, essa dupla democratizagdo econdomica também teve o poder de
turbinar o préprio crescimento.

Nao ¢ novidade para ninguém que o ponto de partida do Brasil ¢
diametralmente oposto, ja que suas desigualdades sdo das mais aberrantes.
Pior, hé no pais um dilema recorrente entre a vontade de reduzir desigualda-
des e a razdo econdmica. A queda da taxa de emprego, por exemplo, ¢ uma
das mais flagrantes manifestagdes de aumento da desigualdade. Mesmo se
fosse possivel compensar a perda de renda dos desempregados, isso ndo eli-
minaria seus impactos sobre a vida dessas vitimas e de suas familias. Sao
abundantes as evidéncias sobre a abrangéncia desses impactos, dentre os quais
ha meia duzia que nunca serd demasiado repetir: dano psicolégico, perda de
motivacdo para o trabalho, perda de habilidade e autoconfianga, aumento de
doengas e morbidez, perturbacdo das relacoes familiares e da vida social, e
acentuacdo das assimetrias entre os sexos. Por isso, nada combina mais com
0 lema “tudo contra a desigualdade” do que apontar a vasta artilharia das
politicas governamentais para o aumento do nivel de emprego.

E improvavel que exista uma alternativa para o proximo governo que
ndo passe pela aceleragdo do ajuste do déficit em conta corrente. Essa
aceleragdo ¢ um imperativo urgente, e s6 podera ocorrer por intermédio
de uma politica mais agressiva de estimulo as exportacdes e de substitui-
¢ao de importacdes. Inicialmente, sera imprescindivel ndo somente centrar
todos os esfor¢os na constru¢ao de um superavit comercial crescente, como
também fixar, nos mercados, a expectativa de que sera rapida a reducio
do déficit em conta corrente. Nao ha outro caminho para se conseguir
uma reducdo substancial e segura da taxa de juros.

Tal opcao estratégica exigira que todo o aparelho governamental atue
coordenadamente nessa dire¢do. Serd preciso mostrar aos mercados que
sacrificios temporarios serdo impostos, para assegurar um superavit cres-
cente. E a consciéncia do carater crucial dessa aceleragdo do ajuste ex-
terno certamente levard a uma concentracdo, por parte da area econdmi-
ca do governo, no cumprimento desse objetivo. Entre as providéncias
basicas, indubitavelmente estara a montagem de mecanismos rapidos de
tomada de decisdes e de coordenacdo das agdes entre governo e setor
privado, assim como a mobilizagdo total dos bancos oficiais e do sistema
diplomatico para a promocao comercial.

Todavia, também serd aconselhdvel evitar que essa urgéncia em se
obter um mega-superavit na balanga comercial, como ancora para a reto-
mada do crescimento, resulte em exclusividade de ateng@o aos comple-
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xos industriais considerados os mais modernos. Afinal, os que menos
criam emprego sao justamente os setores eletronico, quimico, automobi-
listico, plastico, farmacéutico, sidertrgico, e de bens de capital. E preciso
que também sejam estimuladas as industrias alimentares ou de calgados,
nas quais a expansao produtiva cria duas vezes mais empregos do que o
faz nos citados complexos. E preciso que seja igualmente estimulada a
agropecudria, atividade em que a expansao produtiva cria trés vezes mais
empregos do que os complexos modernos. E preciso que também seja
estimulado o ramo de artigos do vestuario, no qual a expansao produtiva
cria quatro vezes mais empregos do que o fazem tais complexos. E ainda,
¢ preciso frisar que esses quatro setores, além de estarem entre os princi-
pais alicerces economicos do Brasil rural, também podem ser dos mais
dindmicos, mesmo que continuem a ser chamados de “tradicionais”. Isso
depender4, entretanto, do estilo de crescimento que vier a ser favorecido.

E, retomando um argumento ja tratado, para maximizar a
competitividade sistémica do agronegdcio, por exemplo, o seu segmento
priméario — formado por agricultura, pecudria, silvicultura e pesca — deve-
rd minimizar custos de produgdo e transacdo dos géneros e matérias
primas, que sdo transferidos para o segundo elo, formado por industrias
de transformagao, exportadores, atacadistas ou centrais de compras das
redes de varejo. A corrida tecnoldgica exigida por essa necessaria redu-
¢do de custos impde uma especializagdo das fazendas, que logo torna
redundante a maior parte da mao-de-obra nao-qualificada. E os outros
elos das cadeias do agronegocio s6 podem empregar uma parcela mui-
tissimo reduzida deste imenso contingente excedente de forca de traba-
lho. Como serdo absorvidos tais trabalhadores?

E bom lembrar que a massa de jovens adultos no Brasil —entre 20 ¢ 24
anos — atingird seu ponto maximo de prontidao para o mercado de trabalho
justamente a partir de 2003. Em 2005, havera cerca de 17,5 milhdes de
pessoas a procura de um primeiro emprego. Sera um contingente 50% su-
perior ao de 1980, e mais do que o dobro do registrado em 1970.

Ha quem afirme — sem qualquer constrangimento — que no Brasil s6
hé lugar para 600 mil dos atuais 5 milhdes de agricultores. Isto equivale
a dizer que a maximizagao da competitividade do agronegdcio brasilei-
ro ndo comporta a permanéncia de 20 milhdes de ocupados nas ativida-
des de seu segmento primario. Terdo que ser expulsos pelo menos dois
tercos desses efetivos. E para que isso ndo cause aumento exponencial
do desemprego, a receita seria uma moderada inovagdo tecnologica e
uma diversificagdo interna lenta nas demais industrias e servigos.
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Entretanto, ¢ perfeitamente possivel evitar uma especializacdo
devoradora de postos de trabalho com o estimulo a diversificagdo das
economias rurais, a comegar pela propria agropecuaria. Para aumentar
as oportunidades de geragdo de renda, a simbiose dos sistemas
‘poliprodutivos’ de culturas e criagcdes ¢ muito melhor que a invariabili-
dade das unidades monocultoras completamente ladeadas de pastagens
extensivas. Conforme ja apontado, também em termos de salubridade e
de meio ambiente — duas das principais vantagens competitivas do século
21 — essa ‘agrodiversidade’ ¢ infinitamente superior a especializagdo,
pois que ela permite as familias se tornarem tanto mais ‘pluriativas’ quanto
mais aumentarem a produtividade de suas atividades agropecudrias. Vale
repetir também que, mediante o acesso a um ensino de qualidade, muitos
dos jovens que mudarem de ramo poderdo se tornar empreendedores lo-
cais. E muitos dos que fizerem a op¢ao de emigrar poderdo ter a chance
de volta a terra natal para utilizar a propriedade rural paterna como reta-
guarda e meio para a montagem de novos negocios nos arredores.

Também ja foi salientado que, a0 mesmo tempo em que amortece a
inevitavel pressdo sobre o mercado de trabalho ndo-qualificado, a
‘pluriatividade’ favorece a industrializacao difusa e a descentralizagdo de
servigos sociais, de servigos para empresas, € varios tipos de servigos pesso-
ais. Como decorréncia, ocorre um processo de grande magnitude de absor-
¢do local de mao-de-obra, o que permite ao pais incrementar a adogo de
inovagdes tecnoldgicas sem risco de desemprego explosivo. Como ja abor-
dado, através dessa alternativa o Brasil terd mais chances de ser uma potén-
cia econdmica s6lida e moderna, podendo atingir, por volta do ano de 2020,
um indice de desenvolvimento humano (IDH) equivalente ao da Espanha
atual, e ainda redu¢@o da desigualdade e minimizagao da pobreza.

Enfim, ndo ha davida de que o aumento da competitividade sistémica
do agronegocio serd fundamental para a obteng@o de saldos no comércio
exterior que contribuam para a retomada do crescimento. Contudo, esse
nao pode ser o papel exclusivo a ser atribuido ao Brasil rural, pois, se
assim for, o desemprego s6 fara aumentar e, com ele, as desigualdades.
Dai a importancia estratégica de se adotar um estilo de crescimento que
abra novas perspectivas para o Brasil rural, ao invés de esvazia-lo.

O desenvolvimento do Brasil rural ajudard ndo somente o dinamismo
do conjunto da economia nacional, como podera por fim as praticas de
exploragdo predatoria dos imensos recursos naturais do pais. E mais do
que hora de acelerar o rompimento com a triste heranga colonial e com
os efeitos perversos do tamanho do territério que, aos olhos de muitos,
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aparece como fonte de recursos naturais inesgotaveis. Pior: sdo também
esses mesmos modos de ver que acreditam que a populagdo rural esteja
condenada a minguar, exatamente devido a completa generalizacdo de
imensas pastagens extensivas, ao lado de sistemas de produg¢ao de graos
altamente mecanizados, numa combinagdo que, obrigatoriamente, torna-
ria redundante a maior parte dos quase 20 milhdes de pessoas hoje ocu-
padas em 5 milhdes de estabelecimentos agricolas.

Essa obsessdo por uma agricultura sem homens, somada a uma visao
exclusivamente assistencialista dos programas que vém promovendo o
acesso de trabalhadores rurais a ativos fisicos essenciais — como propri-
edade da terra, habitacdo, agua potavel e eletricidade — levam muitos a
acreditar que um vultuoso “éxodo rural” seria uma imposic¢ao inescapavel.
Para tais fatalistas, esse seria o custo de um estilo de crescimento incapaz
de estancar a proliferacdo das indignas favelas e das periferias metropo-
litanas como depositos dos excedentes de mao-de-obra agropecudria. E,
de fato, sdo milhdes os candidatos a urbanizacdo que estdo em verda-
deiros purgatorios, a espera das minimas condi¢des de vida e de traba-
lho que os aproximem do exercicio da cidadania.

Todavia, a continuagdo do “éxodo rural” nada tem de inevitavel.
Esta continuidade tem sido cada vez mais desmentida por evidéncias
que realgam o contrario, ou seja, o tremendo potencial, ainda inexplorado,
de desenvolvimento do interior do pais, desde que voltado a forte capa-
cidade de absor¢do de forca de trabalho de sistemas produtivos familia-
res, que se tornam cada vez mais ‘pluriativos’ e multifuncionais. O apro-
veitamento de sinergias latentes entre a agricultura familiar e as ativida-
des dos setores tercidrio e secundario oferece amplas oportunidades de
ocupagdo e geracao de renda. Nao somente pela caréncia de uma infini-
dade de servigos técnicos, sociais e pessoais, como também pelas imen-
sas possibilidades de industrializagdo difusa de arranjos produtivos lo-
cais como os clusters, distritos ou polos.

Foi a contagem de todos os que residem em sedes de municipios e de
distritos, como se pertencessem a populacao urbana, que engendrou essa
ficcdo de que a populagdo rural brasileira ja € inferior a 19%, se aproxi-
maria de 10% por volta de 2015, e simplesmente desapareceria antes de
2030. Estimativas baseadas em critérios atualmente em uso nas organi-
zagdes internacionais indicam, ao contrario, que quase um ter¢o da po-
pulagdo — 52 milhdes de pessoas — vivem nas 500 microrregides essenci-
almente rurais, de um conjunto de 600 microrregides brasileiras. E que
estas pessoas ndo serao forgadas a deixar as microrregides rurais, se for
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ampliado o seu acesso a bens publicos essenciais, com destaque para
uma educagdo de qualidade aos potenciais empreendedores. Mas nada de
parecido serd possivel sem a ampliagdo do acesso a terra e sem o fortale-
cimento da agricultura familiar, dois programas cruciais que avangaram
muito nos tltimos anos.

Os 20 milhdes de hectares obtidos nos ultimos oito anos — por desa-
propriagdo, compra ou crédito fundidrio — correspondem a 6% da area
total dos estabelecimentos agricolas recenseados em 1995/6. Com isso,
a area dos agricultores familiares aumentou mais de 15% em menos de
uma década. Simultaneamente, houve inédito apoio ao fortalecimento
dessa categoria, por meio das cinco linhas de acdo do PRONAF: crédito
de custeio e investimento; infraestrutura e servigos publicos; assisténcia
técnica e extensdo; capacitacdo; e comercializagdo. E foi por isso que se
tornou possivel enfrentar o desafio de dar um novo impulso ao Brasil
rural, isto &, pelo aprofundamento desses dois programas no ambito de
uma orientagdo mais coerente de dinamizagao das economias rurais.

E preciso, entdo, que os proximos governos facam as seguintes op-
¢oes estratégicas:

* assegurar digna existéncia e sadia qualidade de vida aos que prefi-
ram habitar e/ou trabalhar fora das aglomera¢des metropolitanas e
dos grandes centros urbanos;

« facilitar o acesso da populacdo brasileira a efetiva liberdade de po-
der optar pelos modos de vida mais diretamente relacionados com
a natureza,

* conservar e realimentar a fonte de recursos naturais do crescimento
econdmico, promovendo simultaneamente a justa reparticdo dos
beneficios alcangados, em conformidade com os ideais da Agenda
21 das Nagdes Unidas;

* levar a pratica cinco principios constitucionais da atividade econo-
mica: busca do pleno emprego, defesa do meio ambiente, redugéo
das desigualdades regionais e sociais, funcdo social da propriedade,
e tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte.
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4. Propostas de acio

Para oferecer novas e melhores perspectivas aos 4.500 municipios
rurais, nos quais vivem 52 milhdes de habitantes, ¢ preciso favorecer as
sinergias entre a agricultura e os setores terciario e secundario das eco-
nomias locais. Ou seja, é necessario promover todas as formas de
‘empreendedorismo’ que possam explorar as vantagens comparativas e
competitivas desses territorios. Mas essa imensa quantidade de munici-
pios rurais s6 poderd exercer influéncia positiva, se os municipios da
puderem formar consoércios locais entre si, no ambito da microrregido. E
absolutamente indispensavel alguma forma de articulagdo microrregional
dos municipios rurais, que inclua seu eventual centro urbano e seus
municipios ambivalentes, para que possa haver diagnostico, planeja-
mento, divisdo do trabalho e capacidade operacional.

O rural é necessariamente territorial, e ndo setorial como os programas
dos 6rgdos governamentais o concebem. O grande desafio estd, portanto,
em adotar uma orientaco realista que possa viabilizar uma factivel transi-
¢do de agdes setoriais para uma articulag@o horizontal das intervengdes.

Para ajudar as microrregides rurais a garantir bem-estar e cidadania
aos que nelas preferirem viver, o que mais faz falta ¢ um arranjo
institucional que ajude consorcios intermunicipais a diagnosticar os prin-
cipais problemas rurais de suas respectivas microrregides, planejar acdes
de desenvolvimento integrado, e captar os recursos necessarios a sua exe-
cugdo. Trata-se de encorajar os municipios rurais a se associarem com o
objetivo de valorizar o territorio que compartilham, fornecendo aos con-
sorcios 0s meios necessarios ao desencadeamento do processo. Ou seja, 0
papel do governo federal deve ser o de estimular iniciativas que, no futu-
ro, poderdo ser autofinanciadas, mas que dificilmente surgirdo, ou demo-
rardo muito para surgir, se ndo houver a indispensavel impulsao inicial.

Nao se trata de propor uma simples transferéncia de recursos a con-
sorcios intermunicipais. A idéia ¢ que essa ajuda da coletividade ao
planejamento de agdes locais de desenvolvimento rural tenha o carater
de uma contrapartida a determinados compromissos, que deverdo ser
assumidos por esses consorcios. Ou seja, a participacao do governo fe-
deral deve ser de natureza contratual, e ndo pode se restringir a um
repasse de recursos financeiros. Nas fases de diagnostico e planejamen-
to, a ajuda governamental podera até ser mais efetiva, no caso de envol-
ver uma alocagdo temporaria de recursos humanos com a capacitagdo
necessaria. Por exemplo, financiando grupos de estudos de universida-
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des, e de outros centros de pesquisa, para auxiliar os consorcios
intermunicipais. E, também, estabelecendo contratos de financiamento
apenas com 0s consorcios que apresentarem os melhores projetos.

O carater necessariamente seletivo deste tipo de arranjo deve ter como
referéncia a qualidade dos planos de desenvolvimento apresentados, e
nao qualquer outro critério prévio a analise dos planos. Enfim, o que se
propde ¢ o surgimento de um contrato territorial de desenvolvimento —
CTD —, a ser firmado com os consorcios intermunicipais cujos planos
microrregionais de desenvolvimento rural sejam selecionados por instan-
cias competentes. E explicitar o elenco de agdes de desenvolvimento
que devem ser estimuladas pelo CTD ¢ muito mais pertinente do que
antecipar o esquema organizacional que poderia ser mais eficiente.

As agdes de desenvolvimento que precisam ser subvencionadas, no
ambito dos CTDs, sdo de trés tipos basicos: aquisi¢do de competéncia;
programas de inovagdo rural; e criagdo de rede.

Aquisi¢do de competéncia - prestacdo de apoio técnico aos consor-
cios intermunicipais, para um diagnostico do territério que inclua ne-
cessidades e desejos da populacdo afetada, mobilizag¢do e formacao de
agentes, didlogo entre os interlocutores locais, e elaboragdo do plano
microrregional. Tais acdes deverdo envolver interlocutores locais, além
de ONGs, universidades e centros de pesquisa.

Programas de inovac¢@o rural - podem envolver uma imensa variedade
de acdes de dinamizagdo rural microrregional, mas o critério seletivo
devera ser seu potencial inovador. Isto é, escolher iniciativas que possam
trazer algum tipo de inovagdo ao contexto local, seja ela de método, de
produto, de procedimento, de fabrico, de mercado, etc. E, de preferéncia,
que também envolvam efeito demonstracdo e possibilidades de transfe-
réncia. Em sintese, agdes que deverao revelar os novos rumos do desen-
volvimento local.

Criagdo de redes - formacdo de uma rede de solidariedade ativa en-
tre as microrregides rurais, que promova um efetivo intercambio de ex-
periéncias, conquistas e conhecimentos. Essa rede devera servir para a
validagdo e a transferéncia de inovagdes surgidas no meio rural. E a
participacdo ativa na rede devera ser exigida de todos os consoércios
intermunicipais beneficiados por ajudas dos dois tipos anteriores.

Os CTDs deverio:

* comportar cinco tipos de incentivos: a) incentivo a diversificacao das
atividades econdmicas, a comegar pela diversificacdo dos sistemas
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produtivos do setor agropecudrio; b) incentivo a participacdo local
no processo de Zoneamento Ecoldgico-Econdmico; ¢) incentivo a
valorizac¢do da biodiversidade, ao aproveitamento da biomassa ¢ a
adogdo de biotecnologias baseadas no principio da precaugdo; d)
incentivo a expansao e ao fortalecimento das empresas de pequeno
porte de carater familiar, a comecar pela agricultura familiar; e) in-
centivo a redugdo das desigualdades de renda, género, etnia e idade;

* integrar, pelo menos, dez dimensdes das agdes governamentais, a
saber: educacdo, capacitagdo e profissionalizagio; assisténcia téc-
nica e extensao, integradas as redes de pesquisa; manejo dos recur-
sos naturais das microbacias hidrogrdficas; satde; habitagdo; infra-
estrutura e servigos; crédito; seguro; cooperativismo e
associativismo; e comercializagao;

* ter um forte componente de agdes afirmativas voltadas as mulhe-
res, as criangas, aos negros, aos indios, e aos deficientes;

* ter um forte componente de educacdo ambiental, particularmente
no que se refere ao manejo dos recursos naturais das microbacias
hidrograficas.

O reordenamento da atuacdo governamental sob a forma de progra-
mas, agregando, portanto, as iniciativas por objetivos, projetos, ativida-
des e demais acdes, tem a finalidade de melhorar os resultados da admi-
nistracdo e dar maior transparéncia a aplica¢do dos recursos publicos.
Destina-se, ainda, a propiciar a integra¢ao ¢ a compatibilizagao dos ins-
trumentos basicos de planejamento e or¢amento: o Plano Plurianual -
PPA, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO e a Lei do Orgamento
Anual — LOA.

Os programas instituidos pelo PPA estabelecem resultados a alcan-
car em cada area, expressos pela melhoria dos indicadores a ser atingi-
da, quando do término do plano. A mensuragdo também ¢ feita por me-
tas regionalizadas e por custos explicitados.

Os programas sdo constituidos para:

a) dar solucdo a um problema ou atender uma demanda da sociedade,
mediante um conjunto articulado de projetos, atividades e de ou-
tras acdes que assegurem a consecucao do objetivo;

b) estimular a geracdo de receita propria e a alavancagem de outros
recursos, além dos or¢camentarios, mediante a aglutinagao das diver-
sas formas de atuacdo do governo federal, inclusive, por meio de
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parcerias com o setor privado e da integracdo com os estados e
municipios, visando a ampliar a base de financiamento da acao
governamental.

O PPA 2000-2003 agrupou em seu Macroobjetivo 20 — “Promover o
Desenvolvimento Integrado do Campo” — um total de onze programas de
alcance e impactos potenciais extremamente heterogéneos. Estes progra-
mas s3o a seguir listados.

 Assentamento de trabalhadores rurais

» Consolidagao de assentamentos

* Emancipagdo dos assentamentos rurais

» Gerenciamento da estrutura fundiaria

* Gestao da politica fundiaria;

* Agricultura Familiar — Pronaf

» Apoio ao desenvolvimento do setor agropecuario
* Desenvolvimento dos cerrados — Prodecer

* Energia das pequenas comunidades

* Luz no campo

* Reassentamento de Itaparica

5. Um novo macroobjetivo

A intervengao governamental englobada no atual Macroobjetivo 20
permitiu alguma reducdo das distancias que separam o Brasil rural do
Brasil urbano. Ha que se destacar a inédita concessao de crédito para
agricultores familiares, com juros anuais fixos de 3% a 4%, ¢ a acelera-
¢do, no passado recente, do processo de acesso a terra pelos trabalhado-
res rurais mais pobres.

Todavia, o0 Macroobjetivo era mais ambicioso do que a capacidade
transformadora de seus programas permite vislumbrar. Nao ¢ crivel que
seja possivel alcangar o “desenvolvimento integrado do campo” com os
objetivos, em separado, de cada um dos onze programas, as metas
estabelecidas e os instrumentos de que dispdem.

Para que se alcancasse o Macroobjetivo 20, seria necessario que seus
programas integrassem agdes relativas aos servigos basicos, a infra-es-
trutura, a capacitacdo, e as modalidades de assisténcia técnica e finan-
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ceira requeridas. Além disso, programas vinculados a outros macro-
objetivos deveriam responder, mesmo que parcialmente, por tais acdes,
discriminando metas para o Brasil rural e articulando-as
operacionalmente, ou integrando-as espacialmente.

A proposta ¢ que no PPA 2004-2006 o macro-objetivo tenha novo
titulo — “Promover o Desenvolvimento Sustentavel do Brasil Rural” — e
seja centrado em, pelo menos, quatro programas estratégicos:

a) promocao do acesso a terra;

b) fortalecimento da agricultura familiar;
¢) renovagao da educagdo rural;

d) diversificacdo das economias rurais.

Justificativas

a) Promocao do acesso a terra (assentamentos e crédito fundiario)

A verdadeira causa da pobreza ¢ a falta de acesso aos ativos fisicos e
humanos que pode engendrar aumentos permanentes de renda. Tao im-
portante quanto o acesso a saude e a educagdo, ¢ o acesso as varias for-
mas de propriedade imobilidria, e aos direitos que permitem o ingresso
no sistema formal de crédito. Se no Brasil a distribuicdo da riqueza
patrimonial fosse semelhante a que caracteriza as democracias mais de-
senvolvidas, ou os tigres asiaticos, para nao falar da China, a promocao
do acesso a propriedade imobiliaria poderia se dar apenas através do
sistema formal de crédito. Todavia, ocorre exatamente o contrario numa
sociedade na qual as mais graves formas de desigualdade estdo sempre
umbilicalmente presas a institui¢des herdadas de um sistema de planta-
coes escravistas, que foi abolido tardiamente, sem, contudo, ter sido
radicalmente transformado. A experiéncia internacional mostra que mais
igualdade no acesso a propriedade da terra e a educag@o constitui uma
condicdo exponencialmente benéfica ao desenvolvimento, ja que, além
de aumentar o efeito positivo do crescimento econdmico sobre a pobreza,
também turbina o proprio crescimento.

b) Fortalecimento da agricultura familiar - Pronaf

Nas areas mais favoraveis as grandes plantagdes especializadas, quase
nao existe a mobilidade e a articulacdo social que engendram a criagdo
das redes de micro e pequenas empresas. Também nao existe a organi-
zacao espacial que permite evitar uma fratura urbano/rural. Contudo, se
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as herancas institucionais de uma economia baseada na agricultura
diversificada — que, em geral, ¢ de carater familiar — sdo condi¢des ne-
cessarias, elas estdo muito longe de ser suficientes. Para que muitas em-
presas e muitos empregos possam ser criados em microrregides com pre-
dominio da agricultura familiar, também ¢ preciso que elas disponham de
um minimo de condigdes favoraveis em termos de comunicagoes, de ser-
vigos e, sobretudo, de ambientes que estimulem o ‘empreendedorismo’.

¢) Renovacdo da educacgio rural

Houve sistematica falta de investimentos na educagdo rural. Como
resultado, a qualidade das escolas rurais ¢ muito inferior a das urbanas.
Além disso, ¢ comum que a necessidade de mobilizar o trabalho de toda
a familia, para gerar renda, faga com que os pobres tenham dificuldade
de garantir tanto a freqiiéncia escolar de seus filhos, como as condi¢des
de saude e nutrigdo que favorecam sua capacidade de aprendizado. O
resultado € que a pobreza, perpetuada pelo baixo investimento em capital
humano, faz com que as novas geracdes permanecam despreparadas a
empreender novos negdcios e em situacao de completa desvantagem nos
mercados de trabalho.

d) Diversificacdo das economias rurais

As economias rurais mais dindmicas sdo as polivalentes, porque si-
multaneamente importam consumidores de seus atributos territoriais e
exploram economias de escala e de escopo na exportagdo de seus produ-
tos. Mas, ¢ muito raro que uma microrregido rural disponha de condi-
¢des naturais ¢ humanas tao privilegiadas. Assim, acaba por prevalecer
uma divisdo espacial dessas vantagens competitivas, de acordo com a
qual, manchas dinamicas de varios tipos, e com varios graus de diversi-
ficacdo, se entrelagam aos enclaves resultantes da especializagdo. Por
i8s0, 0 objetivo estratégico deste programa deve ser o de maximizar as
manchas de dinamismo e minimizar os enclaves. Este ¢ um duplo desa-
fio, pois que torna crucial a descoberta de usos mais sustentaveis dos
recursos naturais e, sobretudo, dos “trés Bs”: biodiversidade, biomassa
e biotecnologias.
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6. Consideracdes finais

E tosca, para dizer o minimo, a visdo para o futuro do Brasil rural
que consta da primeira versdo do “Programa Brasil em A¢ao — Eixos
Nacionais de Integragdo e Desenvolvimento”. Um de seus principais
pressupostos € que continuara crescente “o esvaziamento rural”, basi-
camente “em fun¢ao da implanta¢do de técnicas mais modernas no meio
rural”. Ou seja, nesta apreciacdo estd a pura reprodugdo do estereodtipo
que prevalece sobre o Brasil rural, como se ele se resumisse ao setor
agropecuario. Ou entdo ainda, a ingénua confusdo entre a natureza es-
pacial da categoria “rural” e a natureza setorial das atividades
agropecuarias. No fundo, a visdo da hierarquia urbano-rural que permeia
a primeira versdo do “Programa Brasil em Ac¢do” ¢ demasiadamente
pobre. O maximo que dela se consegue extrair sobre as mudancgas da
configuracao territorial do pais é que a “crescente urbanizacdo” resulta-
rd “no crescimento mais expressivo de cidades médias e pequenas, com
desacelerag@o no crescimento das metropoles”.*

Estd em curso no Brasil um processo de recomposicao territorial
que dara origem a algo em torno de 600 microrregides, isto €, agrupa-
mentos de municipios com as mais diversas estruturas institucionais de
governanga, como sao as “associacdes” gauchas, catarinenses e minei-
ras, os pactos impulsionados por varias a¢des de desenvolvimento local,
ou ainda a grande diversidade dos consorcios espalhados por todo o pais.
Dessas 600 microrregides, no maximo 50 sdo predominantemente urba-
nas, e deverdo concentrar metade da populacdo. Esse Brasil urbano, ao
qual pertencem as 12 aglomeragdes metropolitanas, certamente tam-
bém abrangera o entorno de outras 37 aglomeracdes que ainda nao sdo
de fato metropolitanas, embora algumas ja o sejam por lei estadual (ou
mesmo “RIDE” por legislagdo federal). Mais dificil ¢ vislumbrar as ca-
racteristicas das demais 550 microrregioes que abrigardo a outra meta-
de da populacdo. Uma parte, polarizada por 6bvios centros urbanos,
cercados por alguns municipios ambivalentes e outros claramente ru-
rais, até podera ser entendida como extensdo do Brasil urbano. Porém,
nada de parecido podera ocorrer com as cerca de 500 microrregides
amplamente constituidas por municipios rurais, como indicam suas den-

4 Cf. Consorcio Brasiliana & BNDES, Relatorio Final de Caracterizagdo e Andlise dos
Eixos — Memoria, Tomo I — Visao Nacional, Apéndice, Setembro de 1999, pagina A — 5.
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sidades demograficas. E nesse Brasil rural, onde moram e trabalham de
30% a 40% dos habitantes, nao ha apenas “esvaziamento”. Ao contrario,
na década de 1990, houve expressivo crescimento populacional em signi-
ficativo numero de municipios rurais, como se vera mais adiante. Antes, é
preciso que fiquem mais claras as grandes tendéncias da configuragdo
territorial do Brasil.

Um expressivo aumento na diferenciacdo interna das macrorregioes
brasileiras estd em curso, como resultado das transformagdes econdmi-
cas verificadas nas tltimas décadas. Essa maior heterogeneidade torna
ainda mais evidente a inadequacdo da abordagem tradicional das politi-
cas de desenvolvimento regional, sempre centradas em agdes que utili-
zam as macrorregides como referencial geografico exclusivo. Mutatis
mutandis, o mesmo pode ser dito da concepgao dos Eixos Nacionais de
Integragdo e Desenvolvimento, em seu esfor¢o de equacionar a proble-
matica macroterritorial do desenvolvimento brasileiro, tendo como prin-
cipal objetivo a promocdo da competitividade sistémica. As questdes re-
lativas aos niveis micro e mesoterritorial, no entanto, continuaram a nao
ser cobertas de forma adequada, até mesmo devido a falta de um referencial
geografico menos abrangente, que permita um diagndstico mais preciso
dos problemas relacionados com esses niveis, e possibilite a formulagao
de acdes adequadas para seu enfrentamento.

Todavia, a renovacgao das politicas de integracdo e desenvolvimento
regionais exigird a utilizacdo de uma divisao territorial mais detalhada,
que contemple areas menores, as quais apresentam problematicas mais
homogéneas. Tal procedimento ndo implica abandonar as ag¢des ¢ 0s ins-
trumentos baseados nos referenciais tradicionais, mais abrangentes. Pode-
se criar novos instrumentos e introduzir novos programas baseados em
uma divisdo territorial menos abrangente, sem que isso necessariamen-
te signifique desativar os instrumentos e programas focalizados nas
macrorregioes.

Asnovas politicas, quando focadas em espagos menores como esses,
devem ser capazes de: a) permitir uma melhor identifica¢do dos proble-
mas especificos de cada regido; b) possibilitar uma melhor calibragem
das intervengdes; c) viabilizar uma participacdo mais efetiva da socieda-
de civil na formulagdo, no acompanhamento e na avaliagdo das acdes
que venham a ser desenvolvidas; d) facilitar a atuagdo integrada com as
administragdes estaduais e municipais; €) tornar mais viavel a formagao
de parcerias com atores nao-governamentais, cujas atuagdes tenham es-
copo local ou regional.
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A recente atuacdo do Ministério da Integragcdo Nacional tem se ori-
entado na direcdo de operacionalizar unidades territoriais menores. O
Programa de Promoc¢do do Desenvolvimento Sustentavel de
Mesorregioes Diferenciadas toma, como referéncia, areas cujas dimen-
soes aproximam-se de uma base territorial mais adequada para o trata-
mento das questdes regionais no pais.

A vantagem deste tipo de ajuste instrumental € que, ao se trabalhar
com areas menores, torna-se mais facil efetuar um diagnostico detalhado
dos problemas que afetam cada regido. Além disso, a adequagao territorial
¢ extremamente importante quando se tem em vista a necessidade de ar-
ticular agdes com as instadncias subnacionais de governo e, a0 mesmo
tempo, a inten¢@o de promover a maior participagao dos segmentos orga-
nizados da sociedade civil nos programas de desenvolvimento. Quando
os programas se referem a uma base territorial demasiado abrangente e
heterogénea, ficam substancialmente reduzidas tanto a significacdo, quan-
to a eficacia da participagdo e da articulag@o dos atores regionais e locais
relevantes.

O governo federal deve atuar nesses espagos mesorregionais como
incentivador, articulador e promotor de ac¢des integradas das diferentes
instancias governamentais. Além de estimular e criar condigdes para que
os estados e municipios engajem-se em programas integrados de desen-
volvimento regional, envolvendo as trés instancias de governo, através
de parcerias com atores governamentais, a Unido devera tomar a iniciati-
va tanto no caso dos programas relacionados a areas que abranjam dois
ou mais estados, como nos que envolvam regides de fronteira com paises
vizinhos. E essa nova linha de atuacdo exige a identificacdo de areas
menores, que possam ser consideradas prioritarias no contexto dos ob-
jetivos das novas politicas regionais e de ordenamento territorial.

A Secretaria de Programas Regionais Integrados (SPRI), do Minis-
tério da Integrag@o Nacional (MI), vem se apoiando em agdes de desen-
volvimento local integrado e sustentavel que vao desde o fortalecimen-
to de areas de fronteira, por meio do Programa de Desenvolvimento
Social da Faixa de Fronteira, passando pelo desenvolvimento agro-
ambiental sustentavel de estados como Mato Grosso e Rondonia, em
parceria com o Banco Mundial (Prodeagro e Planafloro). Essas a¢des
centram-se também na capacitacdo massiva de importante parcela de
populagdo, buscando sua inclusdo no mercado por meio do Programa
Nacional de Emprego ¢ Renda (Pronager).
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As acgdes da SPRI estdo compreendidas em dezoito programas do
PPA 2000-2003, sendo dezessete gerenciados pelo MI. Além dos qua-
tro ja citados (Faixa de Fronteira, Prodeagro, Planafloro e Pronager), ha
treze Programas de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel de
Mesorregides Diferenciadas. O décimo oitavo programa ¢ o do
Zoneamento Ecolégico-Econdmico, coordenado pelo Ministério do Meio
Ambiente e com agdes desenvolvidas sob a responsabilidade do MI.

Por outro lado, uma das estratégias de planejamento e gestdo com-
partilhada que mais tem se difundido no pais, através de diversas parce-
rias entre organizagdes governamentais € ndo-governamentais, € a pro-
moc¢do do Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (Dlis).> O
Dlis € uma estratégia de indug¢ao do desenvolvimento local. Entende-se
por “desenvolvimento local” o processo de tornar dindmicas as vanta-
gens comparativas e competitivas de uma determinada localidade, de
modo a favorecer o crescimento econdmico e, simultaneamente, elevar
o capital humano, o capital social, a melhoria das condi¢des de governo
e o uso sustentavel do capital natural.

O “local” ¢ entendido aqui como qualquer recorte socioterritorial
delimitado a partir de uma caracteristica eletiva definidora de identida-
de. Pode ser uma caracteristica fisico-territorial (localidades de uma
mesma microbacia), uma caracteristica economica (localidades integra-
das por uma determinada cadeia produtiva), uma caracteristica étnico-
cultural (localidades indigenas, de remanescentes de quilombos ou de
migrantes), uma caracteristica politico-territorial (municipios de uma
microrregido), etc. Enfim, o recorte do local depende do olhar do sujei-
to e dos critérios eletivos de agregagdo.

O Dlis fundamenta sua estratégia em aspectos como: a) a participacao
organizada da comunidade local; b) a capacitagdo continuada para o plane-
jamento e a gestdo compartilhada do desenvolvimento; ¢) a oferta articula-

° Reproduz-se aqui passagens do artigo “Desenvolvimento & Gestdo Compartilhada”,
de Juarez de Paula, publicado na coletanea Desenvolvimento Local: Dinamicas e Estraté-
gias, organizada por Caio Marcio Silveira e Liliane das Costa Reis para o projeto de apoio
a Rede Dlis, e publicado pela RITS — Rede de Informagdes para o Terceiro Setor (Rio de
Janeiro, Julho de 2001). Certamente ndo seria muito diferente se a referéncia fosse o pro-
grama Comunidade Solidaria, ou o Sebrae, principais promotores do Dlis. E 0 mesmo
talvez também possa ser dito sobre o ‘Programa Farol do Desenvolvimento’, do Banco do
Nordeste, ou sobre o ‘Programa Regional de Desenvolvimento Local Sustentavel’, da par-
ceria Adene/Pnud.
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da e convergente de investimentos governamentais ¢ nao-governamentais;
d) a difusdo da cultura empreendedora e o apoio ao empreendedorismo
coletivo; e) a oferta adequada de crédito para micro e pequenos empreende-
dores, mediante instrumentos de crédito produtivo popular (microcrédito).

Para tanto, a despeito das inumeras varia¢cdes e adaptagdes
metodologicas possiveis e recomendaveis em um pais com as dimensdes
e a diversidade regional que se conhece, as estratégias de promogdo do
Dlis tém seguido alguns passos elementares: a) mobilizagdo e
sensibilizagdo da sociedade local; b) capacitacdo do forum ou conselho
de desenvolvimento local; ¢) diagndstico participativo local; d) plano de
desenvolvimento local; e) agenda local; f) negociacdo da agenda; g)
implementagdo da agenda.

O “vacuo” microrregional

O maior desafio ao desenvolvimento sustentdvel do Brasil rural ¢
oferecer novas e melhores perspectivas aos 4.500 municipios que si-
multaneamente ndo pertencem a aglomeragdes, tém pouca populagio, e
baixa densidade demografica. Neles viviam quase 52 milhdes de habitan-
tes no ultimo ano do século passado. Para favorecer sinergias entre a agri-
cultura e os setores terciario e secundario dessas economias rurais, bem
como para promover todas as formas de “empreendedorismo” que pos-
sam explorar as vantagens comparativas e competitivas desses territori-
os, sdo insuficientes e inadequados os programas de dmbito
mesorregional e local.

Cada um dos integrantes deste imenso conjunto de municipios ru-
rais s podera promover a diversificagdo de sua economia se for capaz
de formar boas articulagdes com os demais municipios da microrregiao.
Nao resta divida de que o desempenho socioecondomico de um munici-
pio rural depende muito do dinamismo de suas prefeituras. Mesmo que
nao possam fazer milagres, sdo muito recorrentes 0s casos em que a
dinamizagao socioecondmica pode ser atribuida a capacidade do poder
local em atrair, para o municipio, decisivos investimentos privados e pi-
blicos. Quando fica patente a mudanga de “atmosfera”, constata-se, in-
clusive, o retorno de emigrantes que adquiriram alguma qualificagao pro-
fissional e fizeram poupanga suficiente para abrir um pequeno negocio.
Mas esse papel crucial da prefeitura ndo vai muito longe se estiver isola-
do, e ndo conseguir contrabalancar a forca centripeta do nucleo urbano
que domina os vinculos socioeconémicos da microrregiao.
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E absolutamente necessaria alguma forma de articulagio
microrregional dos municipios rurais; uma articulagdo que inclua seu
eventual centro urbano e seus municipios ambivalentes, para que possa
haver diagnoéstico, planejamento, divisdo do trabalho e capacidade
operacional. Infelizmente, muitas politicas do governo federal fazem com
que os municipios sO “se voltem para o proprio umbigo”, mediante cria-
¢do de inimeros conselhos municipais, em detrimento das articulagdes
intermunicipais. Com certeza, ¢ muito importante que a descentralizagao
incentive a fiscalizagdo da sociedade sobre o uso que as prefeituras fa-
zem das verbas federais que recebem. Porém, é equivocado imaginar que
um conselho de um minusculo municipio possa diagnosticar e planejar
o desenvolvimento rural.

E possivel considerar que uma microrregido rural esteja em condi-
¢oes de comegar a planejar seu proprio desenvolvimento quando existi-
rem identidades politicas, culturais, sociais, econdmicas e ambientais entre
os municipios que venham a constitui-la. Os municipios se juntam em
funcdo de afinidades politicas e da existéncia de interdependéncias
ambientais, econdmicas e sociais, como € o caso, por exemplo, de barra-
gens, projetos de irrigagdo, migragdes, etc. Quando existem tais afinida-
des, tendem a ser também similares as possiveis cadeias produtivas ca-
pazes de gerar economias de escala, ou ainda, sistemas produtivos lo-
cais capazes de gerar economias externas.

A importancia estratégica das articulagdes intermunicipais
microrregionais para o processo de desenvolvimento exigird, contudo,
um aperfeigoamento do pacto federativo, através de um novo marco no
plano das relagdes intergovernamentais.® Desde a década de 1980, vém
ganhando expressdo os consorcios intermunicipais. Em meio ao primeiro
impulso da redemocratizagdo e da descentralizac@o, os consdrcios nao sur-
giram como panac€ias, mas apontavam para a necessidade de se criar algo
novo. Talvez sejam, de fato, uma das respostas mais criativas e eficientes,
sob o ponto de vista institucional, ocorridas entre os ensaios para uma pro-
funda reforma do Estado. De inicio, este tipo de experiéncia esteve muito
associada aos problemas da gestao de recursos hidricos. Com o tempo, os

¢ Estes Gltimos paragrafos reproduzem a parte conclusiva do artigo de José Mario
Brasiliense Carneiro “Consorcios, Kreise e relagdes intergovernamentais”, publicado en-
tre as paginas 68 e 89 da coletanea Consorcios: uma forma de cooperagdo intermunicipal,
organizada pela Fundagao Prefeito Faria Lima, (Informativo Cepam — Ano I, N. 2, Sdo
Paulo, Janeiro 2001, 307 p.)
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consodrcios avangaram fronteiras, chegando a gestdo ambiental e as poli-
ticas sociais. E deram contornos as bandeiras de descentralizagao e par-
ticipagdo conduzidas por governos eleitos imediatamente a abertura.

A crise institucional coloca-se, portanto, como oportunidade para a
inser¢do dos municipios na qualidade de esfera autdbnoma da federacao,
bem como para a revisao dos papéis dos estados federados e da propria
Unido. Nesse amplo movimento, os consorcios desempenham um papel
fundamental e, até certo ponto, estratégico, na intermediagdo entre os
poderes subnacionais. Além de aproximar municipios, servem a tradu-
¢ao dos conceitos — e a transformacgao de pré-conceitos — no complexo
dialogo entre estes e os governos estaduais e federal. Servem, assim, ao
rompimento de barreiras cristalizadas de poder. Contribuem para a in-
vengao democratica do Estado. Permitem uma critica as agéncias esta-
tais e privadas responsaveis por servigos publicos, por conterem, na sua
estrutura, a visdo do bem comum e a logica da agilidade gerencial. A
informalidade atual dos consércios devera ser superada, mas espera-se
que, com isso0, nao se esgote todo o seu potencial criativo. Neste sentido,
a esperada regulamentagdo podera significar o surgimento formal de um
espago de decisdo e intermediagdo entre esferas governamentais do mai-
or significado para a federacdo brasileira.
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