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Vantagens diferenciadoras e mediacio de conflitos: desafios das politicas de
desenvolvimento territorial

Ademir Antonio Cazella'

O pensamento sobre as dinamicas de desenvolvimento territorial estd ligado a varios
fendmenos socioecondmicos, politicos e ambientais que surgiram a partir dos anos 1980.
Para fins didaticos, pode-se delimitar o escopo dessa nova abordagem em duas vertentes. A
primeira abrange acontecimentos socio-ambientais e politicos contemporaneos que
contribuiram para o fortalecimento da idéia segundo a qual os atores locais devem assumir
os rumos do desenvolvimento de sua regido. No caso brasileiro, a luta pela
redemocratizacdo do pais, a negacdo do Estado autoritario e centralizado, a proliferacdo de
movimentos sociais e ambientalistas, o surgimento de diversas Organizacdes Nao-
Governamentais, a reestruturagcdo sindical, bem como a descentralizacdo do Estado que,
apos a Constituicdo de 1988, aumentou as atribui¢cdes da esfera administrativa municipal,
foram os pontos altos e sintetizam, de certa forma, as aspiracdes politicas e sociais diversas
dos atores locais.

Note-se que nesse processo os municipios rurais e atores ligados a agricultura
familiar e a luta pela reforma agréria foram, respectivamente, os espagos € os protagonistas
que melhor se apropriam e passam a reivindicar do Estado as condigdes para a
implementagdo de um estilo de desenvolvimento ascendente e ancorado nas forcas vivas do
territorio.

A segunda vertente apresenta facetas nitidamente mais socioeconOmicas, cuja
génese estd relacionada a formacdo de sistemas industriais localizados. De forma
especifica, as experiéncias italianas dos distritos industriais constituidas por Pequenas e
Médias Empresas (PME) inspiraram as pesquisas nesse dominio em diferentes paises.
Essas reflexdes contribuiram também para tornar mais nitida a importancia da dimensao
territorial.

Neste artigo o foco estd concentrado na elucidacdo da segunda vertente e a linha de
argumentacdo foi subdividida em trés partes’. A primeira trata de alguns aspectos da
construcao conceitual da abordagem territorial do desenvolvimento. Os principais atributos
do conceito de desenvolvimento territorial e a idéia de geracdo de “vantagens
diferenciadoras” dos territérios, que se d4 mediante a identificagdo e valorizagdo de
recursos territoriais especificos, constituem o foco principal deste topico (Pecqueur, 2004 e
2005). A segunda parte aborda a tematica dos riscos a elitizacdo das agdes formais de
desenvolvimento territorial. Aqui a andlise se volta para a compreensdo do papel
estratégico dos agentes de desenvolvimento com destaque para a desgastante, mas
imprescindivel tarefa de mediacdo de conflitos sociais. Por fim, na terceira parte, discute-se
a importancia da mudancga institucional que nos leva de uma visdo setorial e corporativa
para a abordagem territorial. Isso pressupde a formacdo de sistemas de planejamento e
gestdo integrada, envolvendo um leque diversificado de atores sociais. Esse tipo de
mudanca ocorre, em geral, de forma lenta e gradual, muitas vezes frustrando expectativas,
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retardando, ou até mesmo bloqueando, as transformacdes e inovagdes desejadas e
necessarias. Este topico final serd aprofundado a partir da andlise de duas politicas publicas
consideradas relevantes para as dindmicas territoriais de desenvolvimento: o financiamento
dos projetos de desenvolvimento territorial € o ordenamento territorial.

1- Do espaco banal ao territorio de desenvolvimento

Existe um consenso na literatura a respeito do papel de vanguarda que os
economistas e socidlogos italianos exerceram nas ultimas décadas na andlise dos atributos
territoriais do desenvolvimento. Os estudos sobre a experiéncia da “Terceira Itdlia”
comegaram no final dos anos 1970. Esse termo designa as regides italianas localizadas no
centro e no nordeste do pais e que se diferenciam, do ponto de vista socioeconémico, ao
mesmo tempo, do tridngulo formado pelas cidades de Mildo, Turim e Génova no noroeste
(1* Italia) e do Mezzogiorno no sul (2* Itdlia). Se as grandes estruturas industriais
predominam no primeiro caso e se o atraso de desenvolvimento ¢ onipresente no segundo, a
Terceira Italia se distingue pela sua dindmica peculiar de desenvolvimento, decorrente,
essencialmente, da presenca de inimeras PME.

Essas regides, marcadas pela maior densidade de PME, se diferenciam nitidamente
da localizacdo pura e simples das unidades produtivas numa certa area, onde algumas sdo
gerenciadas do exterior, sem nenhuma ancoragem local. A presenca ativa de uma
comunidade de pessoas e de um numero considerdvel de empresas, num espago geografico
e historico circunscrito, cria uma entidade socio-territorial. Ao contrario dos outros
ambientes, o emaranhado entre a comunidade humana e as empresas ¢ proprio desses
espacos. A associagdo recente entre as nogdes de territério e de desenvolvimento ¢, em
alguma medida, tributaria dos estudos centrados na reestruturag¢ao industrial.

1.1- Caracteristicas do desenvolvimento territorial

As analises acerca do espaco geografico e as reflexdes sobre o desenvolvimento
ignoraram-se mutuamente até o inicio da crise econdmica dos anos 1970. Apds, mais ou
menos, vinte e cinco anos de interesses separados, as reflexdes que tentam associd-las
ganharam importancia. Assim, o espac¢o-lugar de desenvolvimento, ou seja o simples
suporte das atividades econdmicas, ¢ substituido pela idéia do espaco-territorio carregado
de vida, de cultura e de potencial de desenvolvimento (Lacour, 1985).

O espago-territorio se diferencia do espaco-lugar pela sua “construciio” a partir do
dinamismo dos individuos que nele vivem. A nocao de territorio designa aqui o resultado
da confrontagdo dos espagos individuais dos atores nas suas dimensdes econdmicas,
socioculturais e ambientais. O territorio ndo se opde ao espaco-lugar funcional, ele o
complexifica, constituindo uma varidvel explicativa suplementar. Como sugere Pecqueur
(1987, p.9), “o jogo dos atores adquire localmente uma dimensdo espacial que provoca
efeitos externos e pode permitir a criagdo de um meio favoravel para o desenvolvimento do
potencial produtivo de certo local”.

Os estudos mais recentes sobre esse assunto indicam, por um lado, que a formagao
de um territério resulta do encontro e da mobiliza¢do dos atores sociais que integram um
dado espago geografico e que procuram identificar e resolver problemas comuns. Por outro,



demonstram que um “territério dado”, cuja delimitacdo ¢ politico-administrativa, pode
abrigar vérios “territérios construidos”. A configuracdo organizacional das diversas
instituicdes e o cruzamento do duplo jogo da concorréncia que se estabelece entre as
empresas e entre os diferentes territorios sdo elementos constitutivos da nocdo de
desenvolvimento territorial. Assim, o territério pode ser visto como uma configuragdo
mutavel, provisoria e inacabada, e sua construcio pressupde a existéncia de uma relagdo
de proximidade dos atores (Pecqueur, 1996).

Em outras palavras, as dindmicas territoriais apresentam trés caracteristicas basicas:
a) elas sdo multiplas e sobrepostas, além de impermanentes; b) na maioria das vezes seus
limites ndo sdo nitidos; e (c) elas buscam valorizar o potencial de recursos latentes, virtuais
ou “escondidos”. Entende-se aqui por “recursos” os fatores a serem explorados,
organizados ou revelados. Quando um processo de identificacdo e valorizagdo de recursos
latentes se concretiza, eles se tornam “ativos” territoriais. Os recursos e ativos podem ser
genéricos e especificos. Os primeiros sdo totalmente transferiveis e independentes da
aptiddo do lugar e das pessoas onde e por quem sdo produzidos. J& os segundos sdo de
dificil transferéncia, pois resultam de um processo de negociagdo entre atores que dispdem
de diferentes percepgdes dos problemas e diferentes competéncias funcionais.

O processo de especificagdo de ativos diferencia um territério dos demais e se
contrapde ao regime de concorréncia baseada na produ¢do standard. Segundo Pecqueur
(2004, p.04), “a dindmica de desenvolvimento territorial visa revelar os recursos inéditos e
¢ por isso que ela se constitui numa inovagdo”. Novas configuracdes e conhecimentos
territoriais podem ser produzidos quando saberes heterogéneos sdo articulados e
combinados. A metamorfose de recursos em ativos especificos ¢ indissociavel da historia
longa, da memoria social acumulada e de um processo de aprendizagem coletiva e
cognitiva (aquisi¢do de conhecimento) caracteristica de um dado territorio.

Esse processo de especificacdo consiste, portanto, na qualificagdo e diferenciacao de
recursos que os atores locais revelam no processo de resolugdo de problemas comuns ou
similares. O ponto maximo de maturagdo de um territdrio construido consiste na geragao de
uma “renda de qualidade territorial”, capaz de superar a renda obtida através da venda de
produtos e servicos de qualidade superior. Nessa concep¢do, o proprio territorio € o
“produto” comercializado. Para tanto, os diferentes atores locais - publicos e privados -
precisam articular suas acdes mercantis € ndo-mercantis com o propésito de criar uma
oferta heterogénea e coerente de atributos territoriais”.

1.2- O territorio visto como uma criacio coletiva e institucional

Os estudos dos territorios baseados na teoria das instituicdes oferecem uma
interpretacdo que coloca em destaque as acgdes coletivas dos atores sociais (mercantis ou
ndo). O territorio €, a0 mesmo tempo, uma criacdo coletiva e um recurso institucional. A
pluralidade dos modos de funcionamento das instituicdes pode ser dividida em dois grupos.
Por um lado, as institui¢des informais - a exemplo dos costumes e das representacdes
coletivas da sociedade - estruturam os modelos coletivos e normativos do pensamento e da
acdo social. Elas desempenham, ao mesmo tempo, papéis informativos e cognitivos. Por
outro lado, as institui¢des formais “desempenham um duplo papel, estrutural e cognitivo,
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complementar ao papel das institui¢des informais; elas corrigem, de certo modo, a
insuficiéncia das instituicdes informais em organizar o sistema economico, além de terem
uma existéncia concreta e construida” (Abdelmalki et al., 1996, p. 182).

A criagdo coletiva e institucional do territério estd associada a idéia de que as
transformagoes das propriedades do territério-dado podem gerar e maximizar o processo de
valorizacdo de diversos recursos — genéricos e especificos - desse espaco. A “densidade
institucional” de um espago explica a construcdo e as caracteristicas de um territorio. Duas
propriedades fundamentais do territorio se sobressaem nessa analise: a) ¢ uma realidade em
evolucdo; b) € o resultado simultaneo dos “jogos de poder” e dos “compromissos estaveis”
estabelecidos entre os principais atores sociais.

Assim, os aparatos institucionais implicados nas dinamicas de desenvolvimento ndo
sdo os mesmos em todos os territorios. Eles variam consideravelmente e alguns figuram
como exce¢do, 0 que torna impossivel imaginar um modelo genérico de desenvolvimento.
Além disso, a analise institucional do territorio ndo dissimula as exclusoes
socioecondmicas e nem os conflitos sociais. A reprodugdo das exclusdes sociais pode
acontecer numa dindmica de criagdo coletiva de um territorio, se somente uma fracdo da
sociedade local participa e se beneficia diretamente. As iniciativas que procuram
transformar um territério-dado em territério-construido mediante a criacdo de vantagens
diferenciadoras ndo estdo isentas do risco da elitizagdo ou da apropriacdo da “renda de
qualidade territorial” por um numero reduzido de atores - geralmente os melhores
posicionados na hierarquia social.

2- Contradicoes e desafios do desenvolvimento territorial: a mediacao de
conflitos como principio norteador

O reconhecimento da diversidade de percepgdes e interesses dos atores locais — um
aspecto que esta na origem do pensamento sobre as dindmicas de desenvolvimento
territorial - contribui para explicar as exclusdes, as contradi¢cdes e os conflitos que lhe sdo
inerentes, apesar das inimeras formulagdes normativas insistirem em valorizar os aspectos
positivos da vida local, tais como a sinergia, a solidariedade e a cooperacdo dos atores
sociais. E em torno desses valores que a compreensio dos bloqueios das dindmicas de
desenvolvimento deve ser procurada, ja que “infelizmente, valores, atitudes e
comportamentos mantém entre si € com as variaveis econdmicas, ligagdes que ndo podem
ser equacionadas. Equivale a negar a existéncia da sociedade, de suas estruturas, de suas
instituicdes e de seus mecanismos” (Mendras, 1996, p.121).

Nessa direcdo, um renomado estudioso do desenvolvimento territorial ja havia
alertado para a incoeréncia entre discursos e praticas nos processos locais de
desenvolvimento, sobretudo, nas zonas rurais desfavorecidas do ponto de vista geografico e
socioecondmico: “a solidariedade se expressa, concretamente, tanto ou mais no seio da
sociedade global a favor de um territério em crise ou carente, do que no interior desses
territorios e entre individuos e grupos sociais portadores de interesses divergentes: a
tendéncia dominante nao ¢, como em outras arcas, o fortalecimento do individualismo e
do corporativismo, a busca de protecdes e a defesa do que foi adquiride?” (Kayser,
1990, p.213- grifos nossos).



A euforia inicial em torno do pensamento do desenvolvimento territorial contrasta
com as primeiras avalia¢des realizadas por diversos autores. Esses estudos ressaltam que os
processos de valorizacdo de recursos locais iniciados a partir dos anos 1980 tendem a se
voltar para as camadas médias da sociedade. A valorizagdo cega do local desconsidera,
normalmente, as exclusdes sociais nele presentes. Sem base social consistente e real, o
desenvolvimento territorial pode adquirir contornos de um modelo conservador cujas agdes
sdo destinadas aqueles que j& se encontram integrados na sociedade local (Billaud et al.,
1983, Alphandéry et al., 1989). Além disso, a confusdo das competéncias e o emaranhado
das responsabilidades de diversas esferas publicas, os financiamentos cruzados, a
concorréncia entre as coletividades e o individualismo dos politicos freiam ou ndo motivam
a participacao da populagdo na vida politica local. O resultado disso ¢ uma série de escolhas
pouco coerentes com a ldgica de desenvolvimento territorial.

O enquadramento das agdes, a fragilidade da capacidade de barganha politica das
minorias e daqueles historicamente excluidos, a filtragem de informacdes divulgadas ao
publico, o equivoco entre técnicas de comunicagdo e abordagens participativas e a
dissimula¢do dos conflitos sdo praticas comuns nas agdes formais de desenvolvimento.
Aliado a isso, a inexperiéncia da maioria dos agentes de desenvolvimento territorial, que
ndo concebem os conflitos como elementos constitutivos das sociedades locais e, por
extensdo, dos processos de desenvolvimento, ajudam a entender os resultados pifios dessas
acoes. Nas palavras de Olivier de Sardan (1995, p. 159), “a implementagdo local de um
projeto de desenvolvimento pode ser comparada a um vasto processo de ‘negociacdo
informal’, no seio da qual se encontra o agente de desenvolvimento que deve
necessariamente gerenciar (bem ou mal, consciente ou ndo, com dominio ou sem) as
relacdes de forga, os golpes baixos e os compromissos”.

Os desvios de curso das acgdes preconizadas como ideais pelos profissionais do
desenvolvimento tornam-se mais facilmente explicaveis a partir do momento em que se
admite que as praticas populares t€ém um sentido que, antes de qualquer coisa, convém
entender com o maximo de lucidez possivel. A idéia inicial consiste em reconhecer, por um
lado, a complexidade do social e, por outro, as divergéncias de interesses, de concepgdes e
de estratégias dos atores implicados nas ag¢des formais de desenvolvimento. Além disso, os
conflitos abertos ndo sdo a norma. Ao contrario, as negocia¢des informais e indiretas, os
compromissos, 0s sincretismos e as interagdes que resultam em aprendizado reciproco
fazem parte das regras do jogo.

Com freqiiéncia, antigas operacdes de desenvolvimento empreendidas numa certa
zona e, sobretudo, os conflitos e as exclusdes que elas desencadearam na esfera local
permanecem na memoria da populacdo. Quanto aos profissionais do desenvolvimento, eles
tendem a ignora-las pura e simplesmente, ou a subestimar os seus efeitos. Eles acabam
intervindo “ingenuamente”, como se o terreno fosse virgem nesse dominio, ¢ ndo hesitam
em justificar a ineficacia das suas a¢des apelando para a cultura individualista dos atores
locais.

Se ¢ verdade que as desigualdades de status de individuos e grupos frente aos
projetos de desenvolvimento sdo multiplas, ndo se pode desconsiderar o fato de que até
mesmo 0s segmentos que permanecem socialmente excluidos dispdem de margens de
manobra. No limite, a resisténcia passiva, a indiferenca, o rumor e a recusa a qualquer tipo
de participag@o sdo mecanismos de acdo possiveis que, se bem utilizados, podem minar um
dado projeto formal de desenvolvimento territorial.



Assim, a analise estrutural dos conflitos, combinada a compreensao das estratégias e
das margens de manobra dos atores sociais, torna-se um excelente “fio condutor” na busca
da compreensdo dos principais interesses em jogo. Neste sentido, “identificar os conflitos &,
também, uma forma de romper com a fachada consensual e com a encenacdo que os atores
de uma sociedade local propdem, muitas vezes, ao interventor ou ao pesquisador externo”
(idem, p.177).

Outro grande teérico do desenvolvimento socioecondmico, Hirschman (1996), nos
sugere “cuidar com carinho” dos conflitos sociais, se quisermos tornar mais efetivas as
nossas operacdes de desenvolvimento. Ele defende a idéia de que os conflitos, se bem
negociados ou mediados, agem como um fator de socializagdo, integracdo e coesdo social.
O receio dos eventuais prejuizos e de crises causados por situagdes de conflito agudo
explica sua negacao e, além disso, a tendéncia de muitos intelectuais de evocar as virtudes
da harmonia e do equilibrio nas relagdes humanas. Na verdade, os conflitos sociais sdo
responsaveis pela criacdo de lagos “que consolidam as sociedades democraticas modernas e
lhes conferem a forca de coesdo de que precisam” (p.263).

Esse autor reconhece que uma boa dose de “espirito comunitario” soluciona
inumeros conflitos, mas s6 esse ingrediente ndo basta diante dos novos desafios gerados
pela dindmica das sociedades contemporaneas. Torna-se necessario, também, muita
disposicdo politica, imaginagdo, paciéncia, capacidade de argumentagdo e negociagdo para
enfrentar problemas inusitados, assumir as incertezas constitutivas da dindmica dos
sistemas socioecoldgicos, provocar mudangas institucionais e inovar em projetos de
desenvolvimento. Sua percep¢do ¢ de que ndo se tém solugdes definitivas de conflitos;
“tudo o que se pode almejar ¢ ‘dar um jeito’ de sobreviver de conflito em conflito” (p.272).

Os estudiosos do funcionamento das institui¢des perceberam que o grau de conflitos
de uma realidade onde se almeja induzir mudangas, juntamente com o grau de incerteza
provocado pelas pretensas reestruturacdes, pode gerar um ambiente de resisténcia a
mudanga. Isto estaria diretamente associada a atuacdo de “grupos de interesse com poder
suficiente para brecar tentativas de alteracdes nas regras existentes” (Aguirre, 2005, p.5).
Essa andlise nos remete ao ultimo topico que analisa os desafios para se passar de um
quadro tradicional de politicas publicas setoriais para um novo cenario de politicas de
carater territorial.

3- Do setor ao territorio: desafios a serem enfrentados no desenho de politicas
publicas

Para tratarmos desse tema tomamos duas politicas consideradas estratégicas nas
dindmicas de desenvolvimento territorial: a primeira se refere a necessidade de mecanismos
operacionais que sirvam, ao mesmo tempo, para organizar e reter parte da poupanca
existente nos territorios e captar recursos financeiros externos imprescindiveis ao
financiamento de programas e projetos de desenvolvimento. A segunda diz respeito a um
tema novo e praticamente desconhecido no nosso meio, mas central nos paises com maior
tradi¢do no campo do desenvolvimento territorial. Trata-se da politica de ordenamento
territorial (aménagement territorial), que no Brasil deveria estar articulada as agdes de
crédito fundiario em curso.



Em relagdo ao primeiro tema, estamos diante, quem sabe, de um dos exemplos mais
elucidativos da capacidade de mobilizacdo e de empreendedorismo econdmico e social de
forcas populares do meio rural ligadas a agricultura familiar brasileira. Trata-se da
intervengdo dessas for¢as no dominio do cooperativismo de crédito rural. De um cenério de
exclusividade e de bloqueio a entrada de parcela significativa da agricultura familiar
exercido pelo cooperativismo tradicional no inicio dos anos 1990 passou-se para um
ambiente que, ndo sO criou uma nova estrutura de cooperativismo de crédito (Sistema
Cresol), como, também, provocou mudangas no seio das estruturas ja existentes.

Sabe-se hoje que a existéncia de uma cooperativa de crédito rural tende a aumentar
a eficiéncia operacional das intervengdes e das politicas publicas, a exemplo do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF). Além disso, a captacdo da
poupanca dos associados propicia pequenos financiamentos a juros menores do que aqueles
praticados por usurarios (agiotas), muito recorrentes no universo social da agricultura
familiar.

Para o debate em curso sobre o desenvolvimento territorial interessa saber que, até
recentemente, a legislacdo brasileira s6 permitia a constituicdo de cooperativas dessa
natureza por categoria socio-profissional. Assim, nas chamadas cooperativas de crédito
rural somente poderia se associar quem exercesse de forma prioritaria atividades
agropecuarias. Mudancgas na legislacdo romperam com essa barreira de forma que hoje ¢
possivel a constitui¢do de cooperativas segundo o principio da “livre admissdao”. Note-se
que essa mudanga institucional ndo partiu de reivindicagcdes dos setores populares
mencionados acima, mas de setores tradicionais com maior tradi¢do de trabalho junto a
segmentos sociais urbanos.

Ao contrario, o novo sistema de crédito cooperativo tem se mantido reticente a
adocdo do principio da “livre admissdo”, alegando que isso pode desviar o foco dessas
instituicdes e, no limite, levar a perda de controle dos agricultores familiares na gestdo das
cooperativas de crédito rural. Nada mais avesso aos principios do desenvolvimento
territorial que a defesa incondicional do corporativismo de categorias socio-profissionais.
Temos aqui, portanto, um bom exemplo ndo s6 de resisténcia a mudanga, mas também da
tendéncia a elitizagdo mencionada acima.

Os dirigentes de cooperativas de crédito localizadas em pequenos municipios rurais
sabem que os comerciantes-agricultores e os agricultores bem integrados aos mercados sao
imprescindiveis para o sucesso financeiro dessas institui¢des e ndo hesitam em recrutd-los
para o quadro social das cooperativas. Pouco ou nenhum esfor¢o, no entanto, ¢ feito no
sentido de incluir os segmentos sociais mais pobres desses municipios. A “livre admissdao”
abre caminho para que as bases sociais do cooperativismo de crédito rural sejam estendidas
para além dos circulos da agricultura familiar inserida nos mercados. Como destaca
Gloukoviezoff (2004), a exclusdo bancdaria atinge atualmente um contingente expressivo de
pessoas dado o processo cada vez mais seletivo dos bancos comerciais, que preferem atuar
nos centros urbanos maiores e com clientes de grande e médio porte econdmico.

A franja de agricultores familiares que logrou sucesso socioecondmico, através das
suas institui¢des de representacdo ou de assessoria, tem a possibilidade concreta de
contribuir para o éxito do processo de integracdo a dinamica de desenvolvimento territorial
dos seus “primos pobres”, representados principalmente por minifundiarios, em geral



pluriativos, e assalariados agricolas temporarios e permanentes. Além desses, uma gama de
assalariados ndo-agricolas e de pequenos empreendedores externos ao setor agropecuario
de municipios rurais, muitos dos quais apresentam lagos de parentesco com familias
agricolas, compde o universo da sociedade civil ndo-organizada, na maioria das vezes,
excluida do sistema bancario tradicional. E desse tipo de interagio entre atores diversos que
podem emergir “vantagens diferenciadoras” menos elitistas de um dado territorio.

No que diz respeito a politica de ordenamento territorial, a avaliagdo do estado- da-
arte correspondente encontra-se numa fase ainda mais incipiente, limitando-se ao crédito
fundiario visto enquanto instrumento complementar de reforma agréria. Para a maioria das
forcas politicas envolvidas na luta pela terra, o crédito fundiario é percebido como um
mecanismo de desmobiliza¢do das suas bases sociais e politicas. Apesar dessa resisténcia
de cunho ideolodgico, torna-se dificil ndo reconhecer suas potencialidades de reorganizagdo
das estruturas agricolas e, de forma mais ampla, do territdrio.

No primeiro caso, seu papel principal consiste em salvaguardar o carater familiar da
agricultura, aumentar o tamanho de muitos estabelecimentos rurais e atuar no redesenho
das unidades de produgdo agricola. Sobretudo nas regides de colonizagdo antiga, os
processos sucessorios € a despreocupagcdo com o meio ambiente tornaram muitas dessas
unidades completamente inadequadas face ao atual contexto socioecondmico e ambiental.

No segundo caso, ela se concentra na constituicdo ou preservacdo de areas de
protecdo e de corredores ecoldgicos, além do uso ndo-agricola das terras e da infra-estrutura
(nova e ja existente) localizadas no meio rural. Abre-se aqui um vasto campo de
interven¢do, que re-atualiza a idéia cunhada por Graziano da Silva (1999) de uma reforma
agraria “ndo essencialmente agricola”.

Esse tema esbarra na resisténcia & mudanca ndo s6 por parte dos movimentos
sociais, mas também de instituicdes publicas que atuam no meio rural. O primeiro
documento a sugerir a criacdo de Sociedades de Ordenamento Fundiario (SOFs) no Brasil
j& completou 10 anos. Trata-se do estudo realizado pela FAO/INCRA (1994), que arrolou
um conjunto de sugestdes de politicas publicas de apoio a agricultura familiar. Nesse
periodo, muito pouco foi feito nessa area, exceto a criacdo do crédito fundiario. Um atraso
de mais de uma década se faz sentir, por exemplo, na formac¢do de recursos humanos,
habilitados para coordenar uma ampla politica de ordenamento territorial em nosso Pais.

As experiéncias de paises onde sociedades dessa natureza foram constituidas
revelam que essas instituigdes formais desempenham um papel estratégico de
desenvolvimento territorial sustentavel, calcado num profundo conhecimento do mercado
regional de terras (Merlet, 2002). Elas nos ensinam, também, que para operacionalizar uma
politica de ordenamento territorial, além de conhecimento técnico especifico, faz-se
necessario uma grande disposicao e um elevado grau de competéncia da parte de agentes de
desenvolvimento, de atores e institui¢des locais na arte de mediagdo de conflitos.

4- Consideracoes finais

A titulo de conclusdo, seria importante re-enfatizar o papel do Estado no que se
refere a adogdo de regras ou de contrapartidas territoriais, com destaque para as de cunho
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socioambiental. Ao longo do texto, com base em solidas andlises de experiéncias de
desenvolvimento territorial, apontamos os riscos de elitizagdo das iniciativas formais de
desenvolvimento territorial e a tendéncia de resisténcia a mudanga das institui¢des e atores
sociais envolvidos nessas iniciativas. Como nos ensina Putnam (2000, p.193), se ¢ verdade
que “a historia institucional costuma evoluir lentamente (...), [e que] o tempo € medido em
décadas”, também ¢ verdade que as regides que lograram éxito nos processos de
desenvolvimento alicer¢cados nos seus atributos territoriais sdo aquelas que, além de uma
sociedade civil forte, possuem um Estado forte.

O estabelecimento de contrapartidas para que instituigdes e atores locais acessem os
créditos subsidiados dos diversos programas de desenvolvimento ¢ um mecanismo
importante para se passar, de forma mais rapida, da tradi¢ao de politicas setoriais para a
concepgdo de agdes territoriais. A exemplo do que j4 vem acontecendo na politica de
desenvolvimento territorial rural da Unido Européia, que adotou o principio das “eco-
condicionalidades”, a realidade brasileira impde que se institua, de forma simultanea, o
duplo carater de inclusdo social e de prudéncia ecoldgica. Em outras palavras, atuar com os
segmentos sociais empobrecidos dos setores agricolas e ndo-agricolas dos municipios rurais
e prever agdes de carater socioambiental passariam a ser condi¢des indispenséaveis para o
acesso a recursos publicos subsidiados dos programas oficiais.

Nessa linha de raciocinio, um esfor¢o maior de concertagdo supraministerial faz-se
necessario para evitar sobreposi¢do de competéncias e financiamentos cruzados. Da mesma
forma, um programa conjunto de formagdo de alto nivel, em especial de funcionarios de
carreira, no campo de conhecimento do ordenamento territorial se configura hoje como
uma area estratégica. O momento €, também, de questionar se ja ndo ¢ hora da constituicao
de uma agéncia nacional que coordene a intervenc¢do de diferentes ministérios nesse campo.
Uma reestruturagdo e integracdo de competéncias, por exemplo, dos atuais Instituto
Nacional de Colonizagdo ¢ Reforma Agraria e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis visando enfrentar os desafios contemporaneos aqui
apontados.
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