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Resumo

O artigo propde examinar a emergéncia e disseminagao regional das politicas publicas de desenvolvimento te-
rritorial rural -DTR— na América Latina. Formula a hipétese da existéncia e difusio de um modelo latino-ame-
ricano especifico de politica de DTR. A metodologia baseia—se na aplicagio de uma matriz de andlise comum
do “policy making” aos programas de DTR em vérios paises ¢ do exame da sua aplicagio em quatro paises:
Argentina, Brasil, Chile e Uruguai. O trabalho conclui na existéncia de um mecanismo de hibridagio tanto das
referéncias tedrico-metodoldgicas como das modalidades de difusao regional e de implementagio nacional das

politicas de DTR.
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Resumen

El articulo propone examinar el surgimiento y la diseminacién regional de las politicas publicas de desarrollo
territorial rural -DTR— en América Latina. Formula la hipétesis de la existencia y difusién de un modelo lati-
no-americano especifico de politica de DTR. La metodologia se basa en una matriz de andlisis comuin del ‘policy
making” a los programas de DTR en varios paises y en el examen de su aplicacién en cuatro paises: Argentina,
Brasil, Chile y Uruguay. El trabajo concluye con la existencia de un mecanismo de hibridacién tanto de las
referencias tedrico-metodoldgicas como de las modalidades de difusién regional y de implementacién nacional
de esas politicas de DTR.

Palabras claves: América Latina; desarrollo rural; desarrollo territorial; internacionalizacién de politicas; poli-
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Abstract

This paper proposes to examine the emergence and dissemination of regional public policies for Rural Territorial
Development —~RTD- in Latin America. We hypothesize the existence and spread of a specific Latin American model
of RTD policy. The methodology is based on the application of a common matrix analysis of RTD programs policy
making in several countries and the examination of its application in four countries: Argentina, Brazil, Chile and
Uruguay. The paper concludes that there is a hybridization mechanism of both the theoretical and methodological
framework as the modalities of regional dissemination and national implementation of these policies RTD.

Keys words: Latin America; policy internationalization; policy making; policy transfer; public policies; regionali-

zation; rural development; territory development.

Introducdo

Os anos 2000 tém sido marcados pela emergéncia, as vezes simultinea, de progra-
mas e politicas nacionais de desenvolvimento territorial em vérios paises de América
Latina. Como interpretar essa disseminacio regional de politicas territoriais?

Tratar-se-ia apenas de um efeito conjuntural do uso da retorica do desenvolvi-
mento territorial para dar uma cara nova as mesmas politicas como sugere Favareto
(2010)? Ou, mesmo ao lado de um “efeito de moda”, aconteceria “uma mudanca
profunda comparada com as modalidades tradicionais dos métodos de intervengao
das autoridades publicas” (Duran 2011, 475)?

Finalmente, serd que podemos falar da emergéncia de um modelo de politicas
de desenvolvimento territorial especifico a América Latina?

Esse artigo examina esse fendmeno a partir de duas entradas complementares.
A primeira busca as causas e modalidades de adogao ou difusio dessas politicas na
escala do subcontinente latino-americano. A segunda entrada procura entender, a
partir da anélise da implementagio desses programas em quatro paises (Argentina,
Brasil, Chile e Uruguai), se se trata de um mesmo modelo aplicado em diferentes
paises, e se for assim, quais s3o as suas principais caracteristicas comuns?

O texto conta trés partes: a primeira lembra os fatos, seu contexto e apresenta o
referencial tedrico e metodolégico mobilizado. A segunda trata da andlise da emer-
géncia e da difusao das politicas de Desenvolvimento Territorial Rural - DTR na
América Latina. A terceira parte examina a sua aplicagdo em quatro paises: Argen-
tina, Brasil, Chile e Uruguai.

Contexto e referencial de analise

Contexto internacional e latino-americano

A territorializagio é uma abordagem das politicas publicas que considera as espe-
cificidades de cada territério em oposi¢io ao enfoque vertical que divide a agao
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publica em setores de atividade separados. De acordo com Faure (2007) “em sua
formulagdo mais simples, a territorializagao corresponde a uma abordagem politica
publica que valoriza as caracteristicas e os recursos de cada territério. A ideia sub-
jacente é que o territério, mais do que o aparelho de Estado, seria agora o local de
defini¢ao e solugao de problemas publicos. Longe de corresponder a uma definicao
juridicamente estabilizada a territorializagido supde um tratamento localizado de
certas questoes e, portanto, o desenvolvimento de uma pluralidade de atores envol-
vidos na producio de um lago politico e social”.

O principio da territorializagao das politicas pablicas consiste em trés pontos:
i) o fato que o servigo ou o bem publico nio ¢ distribuido de maneira unifor-
me pela autoridade central ii) a tentativa de aproximar a tomada de decisao dos
problemas e dos usudrios ou beneficidrios; iii) o territério nao é definido ad-
ministrativamente mas de acordo com uma dinimica especificamente territorial
(Thoenig e Duran 1996; Faure 2004; Faure e Négrier 2007; Massardier 2008;
Duran 2011).

Desde o fim dos anos 1990, a maioria dos paises de América Latina elaborou
uma série de programas e politicas de desenvolvimento territorial, notadamente em
meio rural (cf. tabela 1). Os ingredientes deste paralelismo das agendas nacionais a
partir de um ‘modelo’ comum existem em dois niveis:

a) em matéria de referencias: sio mobilizadas as nogoes de desenvolvimento en-
dégeno e sustentdvel dos territdrios, da descentralizagio ou desconcentragio do
estado, de participaciao dos atores desses territérios, de identidade territorial, de
multifuncionalidade da agricultura e dos espagos rurais;

b) em termos de instrumentos encontramos ferramentas cldssicas: planejamento
nacional e regional, zoneamentos de territérios especificos e dispositivos par-
ticipativos: comissoes participativas ou conselhos territoriais, gestao social ou
integrada, dimenséo transversal (ruralidade, combate a pobreza, satide puablica
e seguridade alimentar, meio ambiente, educagao), atribui¢io de subsidios ou
crédito para projetos coletivos.

Esse ‘modelo’ aparece de fato como uma hibridagio de vérias influéncias: transigoes
democriticas que levaram a abrir « janelas de oportunidade » para os movimentos
sociais locais, entre outros, camponeses ¢ indigenas; condicionalidades ligadas aos
financiamentos das Organizagoes Internacionais (em particular o Banco Mundial e
a sua vontade de descentraliza¢io); organizagoes interamericanas que, mediante seu
interesse para a agricultura, promovem o desenvolvimento regional ou rural como
o Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, o Instituto Interamericano de
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Cooperagao Agricola - IICA, a Comissdo Econdmica para América Latina - CEPAL
e, finalmente sempre aparece a referéncia ao ‘modelo’ europeu dos fundos estrutu-
rais, notadamente do programa LEADER (Lacos Entre A¢oes de Desenvolvimento

da Economia Rural.)

A difusdo de um modelo na América Latina é confirmada. No entanto, se certos
paises foram objeto de pesquisas mais detalhadas sobre a implementacio desses
instrumentos, notadamente o Brasil (Sabourin e Teixeira 2002; Sabourin 2007;
Miranda e Tiburcio 2010) ou o Chile (Schjetman e Berdegué 2004, Martinez ez al.
2014), nao tiveram ainda muitas tentativas de compreender o conjunto do proces-
so: circulagdo do modelo, agendamento e aplicagdo a nivel nacional e consequéncias

da implantagio na escala do subcontinente latino-americano.

Tabela 1. As politicas de desenvolvimento territorial rural na América Latina

Pais

Argentina

Brasil

Chile

Col6émbia

Costa Rica

El Salvador

Equador

México

Uruguai

Politica

Proyecto de desarrollo e pequefios productores
rurales — Prolnder

Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural
Sustentable - ProFeder

Programa Nacional de Apoyo al Desarrollo de los
Territorios INTA

PRONAF-CMDR
PRONAT-PDSTR
PTC ProgramaTerritorios da Cidadania

Politica  Regional y territorial SECODIR
(Ministerio Intérior)

Programa de Desarrollo Territorial Indigena (PDTT)
e PADIS

Pol. Nac. Desarrollo Rural 2014-24

INCODER (en Ministerio de agricultura)

Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad
para Todos

Desarrollo Rural e Territorial, DRET

Instituto Nacional de Desarrollo Rural INDER
Grupos de Accién Territorial GAT

Territérios del Progreso

Prolocal y Proder
Plan Nacional del Buen Vivir

Programa Nacional de Solidaridad-PRONASOL
Consejo  Mexicano para el Desarrollo Rural
Sustentable

Mesas de Desarrollo Rural (Ministerio de Ganaderia
y Agricultura)

Fonte: pesquisa autores
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Lei

Decreto N°© 1.946, de 28 e
junho de 1996

Ley 388/97 ordenamiento
territorial rural
Ley 1152

Ley Fomento Produccién
Agropecuaria FODEA y
Orgdnica del MAG

Art. 279 de la Constitucién
de la Reptiblica del Ecuador
2013

Ley de Desarrollo Rural
Sustentable

Ley de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo
Sostenible 18.308
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O contexto corresponde a desafios fortes para o futuro do mundo rural que alimentam
tanto a literatura cientifica como os debates dos expertos internacionais: a) o futuro da
produgio agricola num marco de incerteza sobre a seguridade alimentar mundial, as
mudangas globais, climdticas e econdmicas; b) a dualidade dos modelos de agricultura
e a concorréncia entre modelos de desenvolvimento das zonas rurais: competitivida-
de da producio destinada aos mercados agricolas mundiais »s desenvolvimento rural
sustentdvel dos territérios e combate a pobreza dos pequenos agricultores ; ¢) o desafio
da de-setorizagao de politicas destinadas a se integrar para um gestao global dos terri-
torios rurais (meio ambiente + desenvolvimento agrdrio + saida da pobreza).

O contexto econdmico estd marcado pelos impactos sociais e econémicos da libe-
ralizacio das politicas agricolas cujos efeitos perversos sao particularmente duros para
as agriculturas familiares que devem adaptar-se as exigéncias de cadeias e mercados
cada vez mais competitivos e estandardizados (Losch ez a/. 2011 ; Berdegué e Fuen-
tealba 2011). As regi6es com forte concentragio de agricultura familiar ou camponesa
estao também entre as mais vulnerdveis e se encontram muitas vezes marginalizadas.

O objetivo anunciado pelas politicas de desenvolvimento territorial na América
Latina seria a0 mesmo tempo reequilibrar as dreas rurais marginalizadas e valorizar
os atributos especificos dos territérios rurais. A abordagem metodolégica promove
geralmente a concentragio de investimentos produtivos estratégicos ¢ o fortaleci-
mento das capacidades de acio e de decisao dos atores locais por meio da participa-
¢ao da sociedade civil organizada (Velut 2008 ; Sabourin e Teixeira 2002). De fato,
uma das caracteristicas dos programas de DTR latino-americanos ¢ essa associa¢io
hibrida e diversamente conjugada entre planejamento nacional e regional e partici-
pacio dos beneficidrios.

O contexto politico destas reformas do desenvolvimento rural é especifico a
América Latina e passa por diversos processos. Primeiro, trata-se de politicas com
ambigoes e dimensdes muitas vezes diversas, mas que pretendem ser formalmente
integradas entre elas e nos territérios. Em segundo lugar, essas politicas tém em
parte, origens internacionais e muitas vezes com vdrias dindmicas ou mecanismos
imbricados desde a transferéncia de modelos até a resposta as reinvindicagoes dos
movimentos sociais. Essas transferéncias sao operadas pelos estados como pelas ins-
tituicdes internacionais e interamericanas, em particular olICAea Organizagz’lo
Mundial da Agricultura - FAO, mais recentemente a CEPAL, mas, também, por
universidades e centros de pesquisa. Essas organiza¢oes tém todas contribuido para
a adaptagio do discurso e, parcialmente, de alguns elementos dos instrumentos de
desenvolvimento territorial implementados na Europa.

Em terceiro lugar, a governanga global nio se limita 4 tnica légica da mundia-
lizagao. A abordagem territorial do desenvolvimento rural, muitas vezes qualificada
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de sustentdvel e participativa estd, muitas vezes, associada a integracio de diferen-
tes instrumentos setoriais como a descentralizacdo, o ordenamento do territério, o
planejamento regional, a preservagio do meio ambiente e a luta contra a pobreza
(Massardier e Sabourin 2013).

Enfim, a globalizagdo se manifesta no sentido de uma imbrica¢do crescente entre
os niveis de gestao dos problemas: inter/trans/nacional; regional; nacional; territorial.

H4, portanto, um desafio em compreender mediante que processos, os governos
dos estados latino-americanos tém tentado, de maneira quase concomitante, nos
anos 1990/2000, satisfazer a0 mesmo tempo a essas injungoes internacionais e a rei-
vindicag¢oes cada vez mais fortes dos movimentos sociais rurais, inventando formas
hibridas de politicas de desenvolvimento territorial.

Mais especificamente, para o setor agricola, o enfoque de tipo DTR aparece em
reagdo a quatro fendmenos novos para a agricultura na América Latina.

O primeiro foi ditado pelo aumento da complexidade do mundo rural, a agri-
cultura deixa de ser a tnica atividade econdémica ou até a mais importante em ter-
mos de renda nos territérios rurais (Silva 1999). Isto obrigou os gestores a planejar
tentando levar em conta o potencial de outras atividades econémicas: manufaturas
e artesanato, transformacio agroalimentar, turismo e outros servigos.

Novos problemas condicionando o desenvolvimento rural (meio ambiente e
poluigio, seguridade sanitdria dos alimentos, pobreza e equidade territorial) tém le-
vado a uma de-setorizacio progressiva das politicas agricolas. As politicas nio se de-
cidem apenas no Ministério da Agricultura. Devem ser negociadas com as regioes,
com os estados federados, os ministérios de satde, de educagio, as organizagdes
de consumidores, ONGs ambientalistas, entre outros. Isto exige novos arranjos
institucionais que possam dar conta do cardter multisetorial e multidimensional do
desenvolvimento rural.

A mobilizacio cidada tem levado a uma crise dos enfoques convencionais em ma-
téria de formulagio de politicas publicas. Esse fend6meno vem da emergéncia de novos
atores (os movimentos sociais e de ouras coalizoes) que intervém nos temas publicos
com novas exigéncias e agendas (Kingdom 1984). Essa tendéncia estd sendo reforcada
pelas novas modalidades de legitimagio da agao publica. Agora, ndo conta mais, ape-
nas o resultado da eficiéncia, da pertinéncia e da adaptagio das decisoes das autorida-
des. O que importa é também a sua legitimidade, transparéncia, que dizer é a “manei-
ra’ de decidir. As politicas publicas definidas de acordo com uma légica descendente
(top down) ndo sao mais pertinentes ou aceitdveis. O modelo linear de formulagio das
politicas (segundo a sequéncia tradicional “concepgio a avaliacio a decisio a aplica-
¢a0) tende a ser substituida por uma abordagem fundada em inter-relagdes multiplas,
realizadas mediante uma combina¢io de modalidades de negociagio, cooperagao, de
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um lado ao exemplo do Chile ¢ de planejamento nacional mais ou menos homogenei-
zador do outro lado, como o mostram os casos do Brasil e do Uruguai.

O quarto fendmeno corresponde aos processos de descentralizagao e de dele-
gacio de atribui¢oes e competéncias dos estados nacionais, seja para acima (nivel
supranacional) seja para abaixo (nivel regional, municipal ou local e territorial). Em
todos os paises da regido, os servicos puablicos se reestruturam para se tornar mais
eficientes com resultados sem duvida diversos. No entanto, essa procura de mais
coordenagio e de coeréncia no uso dos recursos permite abrir novos espagos para
mais participagao social.

Metodologia e referencial tedrico

A pesquisa foi realizada mediante a aplicagdo de uma grade de andlise dos pro-
gramas e instrumentos de desenvolvimento territorial e de participa¢ao em vérios
paises da América Latina e em particular do Mercosul, mediante um estudo com-
parativo das politicas de desenvolvimento rural e de agricultura familiar no marco
da rede de Pesquisa PP-AL (Politicas Priblicas e Desenvolvimento Rural na América
Latina). A pesquisa acompanhou onze paises' entre os quais Brasil, Argentina, Chi-
le e Uruguai. A matriz de andlise deste estudo considerava cinco elementos: 1) o
lugar da agricultura e em particular da agricultura familiar na economia do pais; 2)
as trajetdrias das politicas agrdrias e de desenvolvimento rural ; 3) os movimentos
sociais, grupos de interesse e coalizoes atrds de essas politicas ptblicas ; 4) o publi-
co meta e as modalidades de implementagao ; 5) a andlise especifica das politicas
territoriais e transversais (Grisa e Schneider 2014 ; De Torres et al. 2014 ; Juarez et
al. 2014 ; Martinez et al. 2014 ; Sabourin ez al. 2014). Resultados complementares
vém de trés projetos de pesquisa de campo que permitiram acompanhar a aplicacio
dos programas territoriais: O projeto Transbrasil (CNPq) nos quatro paises (Sabou-
rin et al. 2015c¢) e o projeto MESAS — ECOS-Sul (Funcionamiento de las Mesas de
Desarrollo Rural) (Sabourin ez a/. 2015 a & b) no Uruguai.

A andlise dos policy process oferece um enfoque privilegiado para observar as
recomposigoes das politicas e da acdo puablica, em particular a sua internacionali-
zagdo. Hassenteufel, (2008, 16) constata uma passagem «das politicas ptblicas na-
cionais para as politicas transnacionais» e Massardier (2008) observa uma crescente
pluralidade dos atores da a¢io publica desde uns vinte anos e por consequéncia,
uma multiplicacio dos centros de decisao. Rosenau (1997, 99-102) como Camau e
Massardier (2009) convergem na observagao da fragmentagao dos poderes entre os
niveis internacionais, territoriais, privados, publicos. Para dar conta da nova leitura

1 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Equador, México, Nicardgua, Peru e Uruguai.
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da aplicagao dos programas de desenvolvimento territorial com a intervencio da
Comissao Europeia nos paises da Europa, Bache e Flinders (2004) formularam o
conceito e a proposta analitica da “governan¢a multi-nivel”.

Esses elementos conduziram a uma releitura do processo de fabricacio das poli-
ticas publicas. Segundo Hassenteufel (2008, 23) esse processo de “policy making”
passa a ser “uma constru¢io coletiva da agdo puiblica’ que necessita uma “andlise
contextualizada das interagoes de atores multiplos, imbricados em vérios niveis,
do local para o internacional, passando pela Uniao Europeia, de maneira a poder
pensar as transformacoes dos Estados contemporaneos”.

Para Duran (1999), a leitura pela construgio “conjunta das politicas publicas” pas-
sa a ser reforgada, na medida em que o processo de fabrica¢io dos programas encon-
tra-se também emaranhado entre vérios niveis de agdo. Assim, a territorializagao das
politicas assume uma dimensio incremental* segundo a nogao de Lindblom, 1979:
a construgio dessas politicas nio segue o processo longo (formulagio de solugdes, es-
colha entre elas, decisao, aplicacio da politica). Pode ate agregar novos niveis e novos
instrumentos sem a extingdo dos anteriores. E precisamente dessa complexidade dos
emaranhamentos dos processos observados na América Latina que depende, também,
a implementagao das politicas de DTR no subcontinente latino-americano.

Hibrida¢do das modalidades e processos e transferéncia

As observagoes na escala dos paises da regido latino-americana tendem a confirmar
que as modalidades de internacionalizagio das politicas de desenvolvimento terri-
torial rural sdo a resultante da hibridagao de trés modalidades: circulagao de normas
internacionais (Delpeuch 2009), transferéncias de modelos europeus e brasileiros
(Dolowitz e Marsh 2000) e regionalizagao (Pasquier 2002). Essas constatagbes con-
duzem a formular a hipétese de uma regionalizagdo atipica porque sem integragio,
mas com uma “difusdo por abaixo” de uma politica territorial.

Circulagdo de normas de uma organizacgao internacional para outro pais

O desenvolvimento territorial aparece como carregado de virtudes tanto para o se-
tor publico, as organizacdes coletivas como o setor empresarial, e passou a constituir

2 A nogao de incrementalismo (Lindblom 1979) indica que as politicas publicas evoluem de mancira gradual,
passo a passo. Nessa perspectiva, os tomadores de decisdo politica, aprovam geralmente mudangas que apenas
modificam marginalmente a situagio ou o status-quo na agao publica.
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um desafio politico e de politicas publicas na América Latina desde o fim dos anos
1990. A principal referéncia em circulagio foi o « modelo » europeu dos fundos
estruturais, mobilizada de diferentes maneiras. Primeiro, foi no quadro intergo-
vernamental do Mercosul, com a criagio do Fundo para a Convergéncia Estrutural
do Mercosul (FOCEM) em 2005 inspirado diretamente dos fundos estruturais eu-
ropeus. Assim, o Mercosul criou também em 2004 um Férum Consultivo de Mu-
nicipios, Estados Federados, Provinciais e Departamentos do Mercosul sob o modelo
do Comité das Regides da UE. A criagdo dos territérios de desenvolvimento rural
no Brasil em 2003 ¢ concomitante com as duas iniciativas do Mercosul, mas sem
assumir o cardter intersetorial e a dimensao estrutural (financiamento de grandes
infraestruturas) dos fundos europeus. A literatura brasileira estabelece essa ligagio,
procurando no modelo dos Fundos europeus um remédio para a insatisfacio quan-
to a falta de politicas regionais (Posada 2009), conforme a légica de importagao de
modelo de politica ptblica descrita por Rose (1991). Esse paralelismo das agendas
merece ser notado para entender as condigoes da transferéncia UE-Mercosul e UE-
Brasil. Como o indicam Théry (2009) e Coufignal (2010, 105), as relagdes entre a
Unido Europeia e a América Latina nesse campo (cooperagao decentralizada, coo-
peragao para o desenvolvimento) « sdo numerosas, importantes e pouco legiveis ».

No caso das politicas de DTR na América Latina, a intervengao da Uniio Euro-
peia para transferir o modelo do programa Leader (Champetier 2003 ; De Janvry e
Sadoulet 2004, Musialkowska 2006 ; Théry 2009) foi apoiada por agéncias inter-
nacionais setoriais (FAO, BIRD, PNUD), pelas agéncias interamericanas setoriais
ou regionais: a Comissao Econémica para América Latina-CEPAL (Cepal 2010;
Echeveri e Sotomayor 2010) e, sobretudo o Instituto Interamericano de Coopera-
¢ao Agricola (IICA) que assegura o papel de lider nessa temdtica mediante diversos
projetos, programas e redes: ECADERT (estratégia Centro Americana de Desen-
volvimento Rural Territorial), PROTERRITORIOS, PROCISUR, DTR/RIMISP,
(Miranda e Tiburcio 2010 ; IICA 2013). Essas iniciativas tém sido também fortale-
cidas na escala interamericana pelo BID e pela FAO (2005).

Transferéncia mais retdrica que técnica de um modelo europeu

Por outra parte, o modelo europeu dos fundos estruturais tem sido transferido sob
a influéncia das politicas de cooperagio bilaterais, notadamente espanhola e fran-
cesa’, constituindo um revezamento do modelo europeu. Nos casos da Bolivia, do

3 Por exemplo: Missoes das cAmaras de comercio e inddstria na América Latina (Champetier, 2003) ou diferen-
tes iniciativas das regides francesas a traves da cooperagio decentralizada.
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Peru e de Nicardgua, foram os programas financiados pela Dinamarca (que abriu
uma embaixada na Bolivia dedicada a esses projetos e co-financiou a pesquisa DTR
do Rimisp), pela Alemanha (programa PADEP de descentralizagao e luta contra a
pobreza da GTZ) promovendo politicas de desenvolvimento territorial cumulando
a injungao da governanga decentralizada com apoio a seguranca alimentar, parti-
cipagao da sociedade civil, luta contra a pobreza e instrumentos de acompanha-
mentos dos projetos. Indiretamente, mediantes co-financiamentos, as organizagoes
Internacionais participam do mesmo processo, em particular a FAO, o PNUD e o
Banco Mundial (Valderrama 2004).

Por fim, outro tipo de transferéncia, intra-continental é verificado na América
Latina: provem de um efeito feed back de « modelos » propriamente latino-ameri-
canos, em particular do Brasil, cujo programa nacional de desenvolvimento terri-
torial estd sendo observado por outros paises latino-americanos: Argentina, Uru-
guai, Guatemala, El Salvador, etc. No caso do Brasil e da Argentina, a inovagao
em matéria de desenvolvimento rural se traduz pela territorializagao de uma po-
litica setorial (agricultura familiar) e por uma vocagao integradora: ordenamento
territorial, agregacdo de valor a produgio local, desenvolvimento sustentével, luta
contra a pobreza (CEPAL 2010). No Uruguai a abordagem territorial foi associa-
da a politicas puablicas de reducio da pobreza e do éxodo rural com as Mesas de
Desenvolvimento Rural e projetos de apoio a produgio familiar financiados pelo
FIDA (De Torres et al. 2014). O modelo do Brasil foi assim exportado na Amé-
rica central com assisténcia técnica do IICA. Foi o caso de El Salvador, com um
investimento direto da cooperagio bilateral brasileira. Esse tipo de transferéncia
parece corresponder ao que a literatura sobre os policy transfers chamou de « ban-
dwagoning », quer dizer um fenémeno de imitagio por seguimento das politicas
de paises vizinhos (Waltz 1979).

Trés conclusoes podem ser retidas desses elementos.

Por um lado, existe uma grande diversidade de processos em curso: sio diver-
sos tipos de transferéncias de um modelo (entre Europa e América Latina e entre
Estados latino-americanos), de transnacionaliza¢do, mas também de intergover-
namentalismo em func¢io dos interesses especificos dos estados europeus, mas
também do Brasil.

Por outro lado, essa internacionaliza¢io opera por processos de produgio/difusio
sob a influéncia de arenas internacionais, de redes de pesquisadores, universitdrios e
peritos, que constituem « configuragdes transnacionais » (Hassenteufel 2008, 134).
Em terceiro lugar, o conjunto desses mecanismos de circulagao de normas e de
transferéncias de modelos, corresponde também, paralelamente a uma atividade
intensa e bastante regionalizada dos movimentos sociais rurais e camponeses.
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Mecanismos de regionalizagao

O MERCOSUL tentou tornar supranacionais algumas politicas publicas: infraes-
truturas, energia, mas também, mais recentemente poh’ticas territoriais com a
criagio do FOCEM, transferéncia direta dos fundos estruturais europeus. Trata-se
ainda de um embrido de politicas de desenvolvimento regional a qual pode ser agre-
gada o programa PROCISUR (que retine as instituigoes de pesquisa agropecudria
dos seis paises do Mercosul). Mas, essa iniciativa integra marginalmente as preo-
cupagoes do desenvolvimento territorial. A demanda da constituicao de um fundo
regional de apoio ao desenvolvimento rural pelos movimentos nacionais de agricul-
tores familiares reunidos na REAF (Reunido Especializada da Agricultura Familiar)
foi aprovada; mas esse fundo, alimentado por Brasil e Argentina principalmente é
ainda modesto, s6 pode assegurar o funcionamento da secretaria executiva da REAF
em Montevideo.

Na América central, existe uma tentativa de regionalizagéo a partir de organi-
zagoes regionais setoriais tratando do meio ambiente e do desenvolvimento territo-
rial (SICA-Sistema de Integragio Centro-americano, Estratégia Centro-americana
de desenvolvimento rural territorial-ECADERT). Parece que se trata de uma estra-
tégia deliberada dos estados latino-americanos se consideramos o exemplo da ini-
ciativa de Integracdo da Infraestrutura Regional da América do Sul (IIRSA) ligada a
Unido das Nagoes Sul-americanas (UNASUL) criada em 2008, que, também, atua
como uma organizacio pouco supra-nacionalizada (Rouquié 2011).

De acordo com a literatura sobre EU, podemos transpor para o caso latino-a-
mericano a ideia de regionalizagao “por baixo” (Pasquier e Weisbein 2004). Esses
autores observam que na Europa, os territérios nio sio somente esponjas que
absorbem os imperativos da globalizacdo econémica, mas sdo, mais bem, lugares
de “re-apropriagio”. A regionaliza¢io por baixo vem igualmente das aspiragoes de
reforma dos movimentos sociais rurais ou das reivindicacoes firmes dos esqueci-
dos do crescimento econdmico e agricola. Por outra parte, certos trabalhos sobre
a regionalizagdo na América Latina ja tinham mencionado que ela nio podia se
resumir a Gnica dinidmica internacional, mas que tinha também que examinar a
capacidade das elites econdmicas e universitdrias a levar essas problemdticas nas
arenas que superam as fronteiras dos estados e das organizagoes internacionais
(Dabéne 2009). Pode se agregar as estratégias internacionais das coletividades
territoriais, que também «por baixo» implementam transferéncias internacionais
subnacionais (Pasquier 2002).

A observacio das politicas implementadas nos quinze tltimos anos, indica me-
canismos de regionalizagio continental das politicas setoriais. Por um lado existe os
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efeitos das organizagdes internacionais ou interamericanas (o IICA que depende da
OEA) mas, por outro, o processo aparece como auténomo da vontade de intergover-
namentalismo dos estados. Isto poderia corresponder ao fenémeno de spill over (de
dinimica de integracio indireta e cumulativa) descrito no caso da construgio europeia
(Lindberg 1963), mas nesse caso, por baixo: a regionalizacio ganharia em eficiéncia
conseguindo competéncias pelos movimentos sociais e contornando o intergoverna-
mentalismo. Quando as organizagoes internacionais regionais latino-americanas mal
conseguem regionalizar politicas publicas por conta da fraqueza da supranacionaliza-
a0 e dos excessos de controle dos estados que privilegiam o intergovernamentalismo
(Girault 2009; Dabene 2009), o modelo de politica de DTR estudado, estendeu se
no continente, escapando, em parte aos estados, a partir de coordenagdes e de redes
mobilizando as organiza¢des internacionais, as arenas de peritos e cientificos, ou os
movimentos sociais rurais e camponeses. Estes se dotaram de organizacoes regionais:
Via Campesina, REAF ¢ COPROFAM (Coordenagio das Organizagoes Profissio-
nais da Agricultura Familiar do Cone Sul). O conjunto imbricado desses diversos
mecanismos produz processos de regionalizagio latino-americana da politicade DTR
por meio da internacionalizagao de politicas. Estd sendo promovido por setores ins-
titucionais minoritdrios com relacio aos grandes ministérios notadamente, economia
e financas, ou o de agricultura no caso das politicas de DTR.

Implementacdo das politicas de DTR em quatro paises

Os programas acompanhados nos quatro paises foram o PRONAT-PTC no Brasil,
o Programa Nacional de Apoyo al Desarrollo de los Territérios (PANDT) em Ar-
gentina, os Programas PRODESAL (Desarollo local) e PDTT (Programa Desarrollo
Territorial Indigena) executados por INDAP/Ministério da Agricultura no Chile e
o Programa Mesas de Desarrollo Rural (MDR) do Ministério de pecudria e Agri-
cultura no Uruguai (Tabela 2).
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Tabela 2. Politicas de desenvolvimento territorial rural nos 4 paises de estudo

Pais Marco nacional Politica de DTR Orgodk Dl ,de Ano
tutela execugio
Programa Federal
de Apoyo al .
. Programa Nacional de Apoyo al 2003
Hganitvs | Dol Rirell Desarrollo de los Territorios INTA MINREIAL | IR 2006
Sustentable
ProFeder
PRONAF-CMDR MDA MDA-SAF 1996
Brasil PRONAT-PDSTR MDA MDA-SDT 2003
Territérios da Cidadania Casa Civil  MDA-SDT 2008
.. Programa de Desarrollo Territorial
Politica °
SECODIR Indigena (PDTT) INDAP 2006
Chile Ministéri PRODESAL MINAGRI INDAP 2008
, sterio Pol. Nac. Desarrollo Rural 2014- INDAP 2013
Intérior
24
Ley ordena- Ministerio
territorial y ik
desarrollo Ganaderfa ~ De
. . partamento 2007
Uruguai  gostenible Mesas de Desarrollo Rural v Desarrollo Rural 2011
18.308/2009 Agricultura
MGAP

Fonte: Pesquisa

Um enfoque ainda setorial com tentativas de integragdo de objetivos e
programas

Verificamos nos quatro paises estudados (Argentina, Brasil, Chile e Uruguai) que
a politica de desenvolvimento territorial ¢ paradoxalmente bastante setorial: ela é
rural; é implementada por estruturas que dependem do Ministério da Agricultu-
ra (INDAP no Chile, INTA na Argentina, Dire¢do do Desenvolvimento Rural
no Uruguai) ou do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio no Brasil (Secretaria
do Desenvolvimento Territorial). No Brasil, Chile e Uruguai, existe também uma
politica de desenvolvimento territorial nacional administrada por outro ministé-
rio (Integracdo Nacional no Brasil, Interior no Chile, Habita¢do, Ordenamento
Territorial e Meio Ambiente no Uruguai). Esses ministérios intervém na descen-
tralizacdo (o que ¢ diferente da territorializagio) ou nos macro territérios e nio
tratam do desenvolvimento rural. Existiu uma tentativa de coordenagio por parte
da Dire¢ao do Ordenamento Territorial de Uruguai, depois da votagao da Lei de
Ordenamento Territorial e desenvolvimento Sustentdvel em 2009, num departa-
mento do leste do Uruguai com diversos problemas de tensdo entre pecudria, minas
e agricultura. Mas essa iniciativa teve que enfrentar a dominagio do Ministério da
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Pecudria e Agricultura (Sabourin, et al. 2015). Este ministério justifica a anteriori-
dade da sua prépria iniciativa de descentralizacdo mediante a instalagio em todo o
pais de Mesas de Desenvolvimento Rural, onde estdo convidados os representantes
dos outros setores.

De fato, esses espagos participativos e consultivos, como no Brasil e na Argentina,
estao sendo investidos, sobretudo pelas organizagoes dos agricultores familiares. Na
Argentina, mesmo depois da criagio da Secretaria da Agricultura Familiar ¢ do Des-
envolvimento Rural, foi o INTA (Instituto Nacional de Tecnologia Agricola) antigo e
bem implantado em nivel local e regional, que guardou o controle e a gestao do pro-
grama de desenvolvimento territorial, dispondo dos recursos humanos, do dispositivo
institucional e de certa confianca do mundo rural (Elverdin, ez /. 2015).

No Brasil, houve em 2008 uma tentativa de coordenagao da intervengao dos di-
ferentes ministérios atuando para o desenvolvimento rural (Satide, Educa¢io, Meio
Ambiente, etc.) mediante o Programa dos Territérios da Cidadania (PTC), coorde-
nado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica. Mas a execugao foi confiada ao
MDA-SDT, constituindo um segundo nivel de fortalecimento politico e financeiro
do Programa Nacional de Desenvolvimento Territorial Rural (PRONAT). O langa-
mento do PTC foi acompanhado da difusao de um cilculo agregado do conjunto
dos orcamentos federais a serem aplicados nos novos Territérios da Cidadania. Po-
rem este anuncio nio foi realmente seguido de efeitos diferenciados na implemen-
tagao do or¢amento, mas tampouco em termos de integracio ou coordenacio dos
diferentes setores e dos ministérios envolvidos.

Durante a primeira fase do PRONAT no Brasil (2003-2008), houve avangos
em certos estados federados que, por op¢io politica ou técnica, adotaram a territo-
rializagdo do desenvolvimento regional, fazendo coincidir os novos territdrios e as
subdivisoes do seu planejamento estadual (Bahia, Sergipe, Ceara, Par4, etc.).

No Chile, a escala regional passa a ser mais determinante em matéria de desen-
volvimento territorial, pela importincia dada a governanca das instancias regionais.
Foi por exemplo o caso nas regides de Bio Bio e O’Higgins, onde o setor privado
(agroindustrial ou ligado a piscicultura e aquicultura) foi associado ao processo com
resultados encorajadores (Martinez ez al. 2014).

Na Argentina e no Chile pela natureza das institui¢des agropecudrias encarrega-
das do DTR, as agoes sao bastante focadas na inovagao técnica, no processamento
agroalimentar e apoio a valorizagao econdmica da produgio (Juarez ez al. 2014). No
Uruguai, depende da situagao da zona. As dreas periurbanas de agricultura e horti-
cultura intensiva ou de produgao de leite demandam, sobretudo apoios produtivos
ou para comercializa¢do da producdo (Riella e Mascheroni 2012). Pelo contrdrio
as dreas mais isoladas de pecudria extensiva no norte e noroeste do pais apresentam
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uma demanda presa em termos de acesso aos servigos bdsicos: satde, educagio,
eletrificacdo e estradas rurais (Sabourin ez 2/. 2015).

No Brasil, dada a relativa separa¢iao das acoes do MDA entre as suas trés secre-
tarias (credito e extensdo agricola na secretaria a agricultura familiar - SAF; reforma
agréria e crédito fundidrio na Secretaria de Reordenamento Agrario SRA; DTR na
Secretaria de Desenvolvimento Territorial - SDT), o PRONAT retomou o modelo
do PRONAF Municipal e financiou essencialmente infraestruturas e equipamentos
coletivos. Esse modelo de intervengio bem especifico nio chega a constituir uma
alavanca para a inovagdo produtiva e a organizagdo intermunicipal. Pelo contrério,
pelas dificuldades administrativas (para as transferéncias financeiras da federagio
para municipios e de gestao dos projetos) o PRONAT reproduz o processo de cria-
¢ao de estruturas vazias, “elefantes brancos”, herdados da época dos projetos espe-
ciais de desenvolvimento regional integrado dos anos 70-80.

Uma hibridagdo das referencias, dos objetivos e dos instrumentos

Uma segunda carateristica comum as politicas territoriais rurais nesses quatro pai-
ses, ¢ a ambigao de associar varios objetivos e vdrios enfoques inovadores, mas que
nem sempre se casam bem naturalmente.

A territorializaio exige a defini¢ao e implementagio de uma estratégia de desen-
volvimento que procure adaptar as politicas setoriais as restri¢oes ou as especificidades
locais. Mas nos casos estudados, a territorializagio corresponde também a um pro-
cesso que procura a constru¢ao de “territérios de projeto” (Dubois 2009). Isso supoe
uma relagio entre os projetos ou o projeto do territério e uma construgio de identi-
dade por diferentes atores em vdrias escalas. Essa construgio tem um impacto sobre a
tomada de decisoes (o politico) e sobre a organizagao dos servicos (o administrativo e
setorial). Portanto pode existir um processo de territorializacao dos servicos que seja
desligado daquele do politico ou vice-versa. Essa defasagem que podemos observar
nas politicas estudadas nos quatro paises explica a0 mesmo tempo o cardter incom-
pleto ou hibrido do processo de territorializagao. Por exemplo, no Brasil como no
Uruguai, trata se mais de um processo de descentralizagio (do MDA e do Ministério
de Pecudria e Agricultura) que de territorializagao das iniciativas e dos projetos. Existe
um duplo movimento: descendente quanto as modalidades de apoio e ascendente,
apenas para a identificagao dos projetos locais ou dos seus beneficidrios.

Se a territorializagio das politicas de desenvolvimento consiste de fato em aproxi-
mar as tomadas de decisao dos problemas dos usudrios/beneficiadores, nio é surpreen-
dente que esses instrumentos estejam associados a processos de desconcentragao do
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Estado, de descentralizagdo e de participacio da popula¢io. Em realidade, cada pais
realiza uma espécie de bricolagem dentro do seu marco constitucional e a partir das
institui¢cdes existentes para aproximar agoes de desenvolvimento e territdrios rurais.

Esses trés processos estao bem presentes, em diversos graus nos quatro paises.
No entanto, existe sempre um Ministério do Planejamento (Argentina), do Inte-
rior (Chile), da Integracio nacional (Brasil) ou do Ordenamento territorial (Uru-
guai), encarregado da planificagdo, da arrumacio, da coeréncia e da coordenagio
territorial, mas diferente do processo de construgao de “territdrios de projeto”. As
relagoes entre esses ministérios e os programas de desenvolvimento territorial rural
nunca estio bem claras nem evidentes. Por outra parte, existem diversos dispositi-
vos juridicos ou institucionais de descentralizagio, regionalizagio e ordenamento
do territério. Os mesmos podem funcionar, e as vezes bem, sem recorrer a um
enfoque participativo agregado, jd que corresponde a emanag¢io de uma democracia
representativa ou eleitoral local ou regional. E o caso dos consércios intermunici-
pais (Brasil), dos sindicatos mistos de vales ou bacias (Argentina, Brasil, Uruguai,
Chile), dos conselhos e das agéncias de desenvolvimento regional (Brasil, Chile),
das cAmaras setoriais e aliancas produtivas (Chile), etc.

De fato, os niveis de participagao e os niveis de desconcentragio e descentra-
lizagao sao diferentes de um pais a outro. No Chile e na Argentina, é mais o caso
dos governos regionais ou provinciais. No Uruguai, a descentralizagao estd apenas
iniciando e existe as vezes uma confusdo entre os diversos interlocutores sobre os
niveis territoriais a serem escolhidos para as Mesas de Desenvolvimento Rural. Ini-
cialmente para o Ministério da Pecudria e Agricultura era aquele dos departamentos
que corresponde a sua escala de desconcentragio. Para os poderes locais, depende de
onde estio transferidos os recursos em func¢io da nova lei de descentralizagio e da
criagdo de municipios. Para os agricultores o territério deveria corresponder a drea
coberta pelas suas organizagoes profissionais, cooperativas, colénias e sociedades de
fomento. Nos departamentos de Salto e de Rivera se passou assim de uma tnica a
trés ou quatro mesas em funcio desse processo.

No Brasil, a dificuldade vem do fato da escala territorial (reunindo vdrios mu-
nicipios) nio corresponde a uma escala administrativa e encontra-se muitas vezes,
paralisada em termos de execucio, entre os niveis do estado federado e do munici-
pio. Finalmente, paradoxalmente, a caracteristica principal da territorializacio das
politicas publicas, a transversalidade, estd pouco presente, pela natureza do publico
meta e dos ministérios mobilizados.

Na Argentina e no Brasil onde essa hibridagao dos referenciais, objetivos e instru-
mentos estd mais marcada, chega a provocar uma confusio entre as prioridades e as
mensagens da politica pablica. Favareto (2010) nota nesses dois paises, o cardter frag-
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mentado do programa e o lado s vezes ilusério dos discursos com relagio aos meios e
resultados. A propésito das diversas dimensoes agregadas num mesmo programa, ele
evoca “um processo de inovagao por adi¢ao” e uma falta de prioridades claras.

Publico meta segmentado

No Brasil, na Argentina e no Uruguai, a politica territorial é explicitamente dirigida
sobre o setor da agricultura familiar e associada a uma politica transversal de luta
contra a pobreza (Brasil sem Miséria, Monotributo Social para agricultura familiar na
Argentina, PRODESAL no Chile e Programa Uruguai Rural e MEVIR para melho-
ria da vivenda rural no Uruguai).

No Brasil existe em paralelo uma politica de seguranca alimentar também ter-
ritorializada com conselhos participativos nas escalas territorial, estadual e federal.
Paradoxalmente, os Conselhos de Seguranga Alimentar sio mais abertos ao setor
privado (produgao, inddstria e comercio agroalimentar) e mais em fase com os
consércios intermunicipais de desenvolvimento (Mascarenhas 2013). Esses con-
sorcios tém um estatuto juridico que ilhes permite administrar infraestruturas ou
equipamentos publicos.

No Chile, instrumentos especiais de politica territorial, também administrados pelo
INDAP sao destinados as Mulheres ‘Programa de Formacion y Capacitacion a Mujeres
Campesinas-PRODEMU), as populagoes indigenas (Programa de Desarrollo Territorial
Indigena PDTI 2009) e camponesas (Programa Agropecuario para el Desarrollo Inte-
gral de los pequerios procuctores campesinos del secano de la region de Coquimbo-PADIS)
(Martinez ez al. 2014). Trata-se de uma heranga ligada tanto aos conflitos fundidrios
como as competéncias do INDAP em matéria de extensdo e inovagio agricola. No
entanto, o conflito permanece inteiro quanto ao manejo dos recursos hidricos que no
Chile estao dissociados da propriedade do solo (inclusive no caso de propriedades co-
muns como as terras indigenas) e, pelo tanto, podem ser objeto de concessdes privadas.

O foco dessas politicas estd geralmente sendo justificado em nome da inclusao
social e econdmica de populacoes especificas ou marginalizadas. Mas, por natureza,
¢ também fonte de exclusio: como tratar as familias e comunidades mestigas no
caso das regides indigenas da Araucania no Chile ou no norte da Argentina? No
Uruguai, a defini¢io do estatuto de agricultor familiar foi forjada de maneira a po-
der incluir um publico amplo: por exemplo, o produtor familiar poder residir nas
suas terras ou num raio de 50 km. No Brasil, segundo a natureza dos movimentos
sociais ou das coalizoes de causa ou de politica que investem o Conselho ou Co-
legiado de Desenvolvimento Territorial, certas categorias se encontram excluidas:
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muitas vezes ¢ o caso das comunidades indigenas, das organizagoes de pescadores
artesanais, ou até dos assentados e Trabalhadores Sem Terra. Em certos colegiados
territoriais como no Portal da Amazdnia (Mato Grosso) o Sindicato Rural dos agri-
cultores patronais estd sendo representado.

No Brasil, foi dificil integrar nos Colegiados Territoriais os pescadores artesa-
nais, apesar de serem, por lei, comtemplados na categoria da agricultura familiar. O
novo Ministério da Pesca criado em 2009 investiu na politica territorial, mas pre-
cisamente, procurando que as organizagoes de pescadores sejam representadas nos
CODETER dos Territérios da Cidadania, beneficiem dos projetos financiados pelo
MDA como das préprias contribuigées financeiras do setor da pesca. Pelo contririo,
apesar de existirem demandas prioritdrias das organizagées de agricultores expressas
nos planos de desenvolvimento territorial em matéria de regulacao fundidria e de re-
forma agraria, o Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agraria-INCRA, nio
mostrou muita vontade de integrar os CODETER, apesar de depender do MDA.

Essas desafei¢oes de outros 6rgaos ou ministérios setoriais, inclusive depois da
criagdo do PTC, tém levado a reduzir os recursos realmente alocados ao programa
de desenvolvimento territorial. O risco é finalmente de gerar projetos relativamente
simbélicos, provocando poucos impactos, mas elaborados a custo de longos e fasti-
diosos processos de negociacio e concertagdo, o que leva a frustragdes, as vezes tao
graves como a auséncia de participagao.

Aprendizagens institucionais e diversificacdo das representacées

A diversidade das fungoes e dimensées dos programas de DTR e as ambigoes em
termos de participacdo tém levado a uma multiplicagio dos atores envolvidos, in-
clusive nos processos de planejamento e implementagao dos projetos. Em conse-
quéncia, acontecem encontros e novas formas de interagoes entre diversas categorias
de atores e a necessidade de novos representantes dos diferentes setores, em particu-
lar ao nivel da sociedade civil (Grisa e Schneider 2014).

Nos quatro paises, os interlocutores dos diversos setores envolvidos nesses pro-
gramas, indicam novas formas de relacionamento entre representantes dos servios
publicos, das organizacoes de produtores, das coletividades locais, ou até das firmas
privadas. Essas inter-relagoes dao lugar a aprendizagens individuais, mas também
coletivas e institucionais. Uma das consequéncias no Brasil como na Argentina tém
sido a emergéncia e a renovacio das liderangas e representantes dos agricultores
familiares, em particular das mulheres e dos jovens, mas também das comunidades
chamadas “tradicionais”.
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Essa diversificagio dos lideres da sociedade civil no Brasil se deve tanto aos esfor-
cos de capacitagio dos conselheiros territoriais realizados pelo MDA como a recru-
descéncia de conselhos, municipais ou intermunicipais setoriais (desenvolvimento
rural, meio ambiente, seguranca alimentar, educagio, satde, etc.) que obrigou o
setor da agricultura, e em particular da agricultura familiar a se dotar de represen-
tantes nessas maltiplas instancias.

No Chile o destaque foi dado na também na capacitagio, através do programa SAT
(Servigos de Assisténcia Técnica) e a coordenagao entre setores com o programa de Tu-
rismo Rural. (Martinez ez a/. 2014). Na Argentina, um eixo importante da capacita¢io
e da assisténcia técnica corresponde, em realidade, a uma tradigio do INTA em ma-
téria de processamento local dos produtos, pequena agroinddstria rural, mecanizagio
adaptada e apoio a comercializacio, em particular com o programa de venda direta dos
agricultores familiares: as férias de agricultura familiar (Juarez et al. 2014).

Consideracodes finais

As politicas de desenvolvimento territorial na América Latina oferecem um bom
exemplo de mecanismos de hibrida¢io: este acontece ao nivel dos referenciais, dos
modelos, dos vetores e dos processos de difusio, amplamente internacionalizados.
Mas existe também uma hibridagio dos objetivos, das fung¢des, dimensées e dos
instrumentos, numa forma de incrementalismo que remete para mecanismos de
agregacio (Favareto 2010). Essa hibridagiao vem também do freio ou do peso das
instituicoes: estruturas e rotinas administrativas, constituicoes (federais ou centrali-
zadas), ou seja, de diversas formas de dependéncia ao caminho do modelo institu-
cional nacional (Mahoney 2001).

Essa hibridacio, paradoxalmente, constitui a0 mesmo tempo a atragdo ¢ o ca-
rater inovador de essas politicas e a sua fragilidade. Existem vdrios riscos quanto a
sua evolugdo. O primeiro, amplamente comentado (Favareto 2010; Sotomayor et
al. 2013) seria o fato de aplicar apenas a retérica do DTR, mudando o discurso
sem mudar as modalidades de agio dos programas ou apenas marginalmente. O
segundo risco, sobretudo nos casos do Chile e da Argentina seria a « desagricul-
turalizagio » observada em diversos programas de DTR. Existe um risco de passar
de um extremo ao outro, invertendo em atividades, de fato inovadoras (turismo,
ambiente, educacio, etc.), mas sem duivida, ainda marginais. A agricultura nio dei-
xa de ser a atividade essencial da maioria dos territérios rurais de América Latina,
e ndo pode ser esquecida, sob o pretexto de tomar em conta a complexidade e a

diversidade do rural (IICA 2013).
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Outra fonte de inquietude sdo programas que acabam tratando uma grande
diversidade de temas (desenvolvimento rural, sustentabilidade, redugao da pobreza,
etc.) e com vérios enfoques (descentralizagio, arrumagio do territério, desconcen-
tracdo do estado, participacdo da sociedade civil...). Essas politicas podem mobilizar
uma retorica de apoio a produ¢io, mas sem estratégia coerente de desenvolvimento
econdmico, ou sem meios para poder investir nas ferramentas que estio na base da
produgio: estabilizagio fundidria, inovagdo tecnoldgica, diversificagao produtiva e
acesso aos mercados, etc. As vezes, os programas de DTR se traduzem numa opo-
si¢ao entre um enfoque de desenvolvimento territorial e endégeno e o enfoque das
cadeias produtivas. Trata-se de procurar integrar melhor os programas de desen-
volvimento rural e de desenvolvimento agricola, de maneira a valorizar realmente
os atributos territoriais, e as sinergias possiveis entre agricultura, médio ambiente,
turismo, artesanato, comercio e agroindustria. Mas, na América Latina, a imagem
dos projetos no Chile, Peru e Equador, j4 estao sendo experimentadas iniciativas
que vio nesse sentido e procuram aproximar produtores, mercados de consumido-
res ¢ agroindustria: as aliancas produtivas entre agricultores e agroindustria (Chile,
Equador), aliangas campesino-cozinheiro (Peru), programas de compras publicas
aos agricultores familiares (Brasil, Equador, Paraguai, etc.), feiras da agricultura fa-
miliar e feiras agroecoldgicas (Argentina, Brasil, Peru).

Finalmente, outro risco seria um tipo de “culto do territério” para retomar uma
expressio de Sotomayor (2013), que deixaria esquecer o fato que todo territério
estd inserido num quadro global, geralmente também determinante. Trata se evitar
enfoques demasiado enddgenos que negligenciam as interagoes entre o territério e
o seu ambiente externo, ou entre territérios vizinhos, mesmo se existe um potencial
e valores na identidade territorial.
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