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RESUMO

O objetivo principal deste trabalho ¢ entender elementos do processo de disseminagdo
de politicas publicas com enfoque territorial rural num contexto latino-americano
circunscrito a Brasil e Argentina. A questdo que norteia este trabalho é “como o
contexto institucional influencia a transferéncia de politicas publicas de
desenvolvimento rural territorial?” Partindo do suposto de que Brasil e Argentina
emularam elementos do Programa europeu LEADER na formulacdo de seu projeto
politico de abordagem territorial, este trabalho procura tecer uma discusséo
interdisciplinar entre os pressupostos tedricos do novo institucionalismo e o arcabouco
conceitual do policy transfer de Dolowitz e Marsh, que trata do movimento
internacional de ideias e préaticas, utilizando conceitos como difusdo de politicas e
lesson-drawing. Assim, procura-se analisar comparativamente como as experiéncias
brasileira e argentina podem potencializar a difusdo das politicas de desenvolvimento
rural territorial. A analise dos dados ocorre em trés partes: na primeira parte, realiza-se
uma analise em abstrato do modelo LEADER, a partir do arcabougo conceitual do
lesson-drawing a respeito das restrigdes ao processo de transferéncia politica. A luz do
conceito de fungibilidade proposto por Rose (1993), este trabalho identifica um tipo
especial de fungibilidade: o espraiamento internacional de ligdes, isto ¢, a disseminagdo
de uma licdo altamente generalizdvel a qualquer contexto institucional e, também,
racionalmente atraente e justificavel, mas dificilmente eficiente ou eficaz no que se
refere a transferéncia do seu conteldo. Sao analisadas duas premissas basicas deste
conceito nos casos concretos de Brasil e Argentina: a fungibilidade abstrata de
instituices, na segunda parte, e a desejabilidade politica, na terceira parte. Por fim, este
trabalho em seu conjunto apresenta um esboco de um possivel padrdo latino-americano
de difusdo de politicas para o desenvolvimento rural territorial: o espraiamento
internacional de licdes, um misto de lesson-drawing com isomorfismo institucional.
Lesson-drawing, porque, a partir da constatacdo de uma insatisfacdo, os agentes
politicos procuram proativamente por licGes vantajosas em termos de legitimidade; e
isomorfismo, porque este processo de procura por licbes parece motivado ndo por
eficiéncia ou eficacia, mas pela necessidade de acomodacdes imediatas aos fracassos
legados pelos modelos de desenvolvimento rural precedentes.

Palavras-chave: desenvolvimento territorial rural, policy transfer, lesson-drawing,
instituicGes, América Latina



ABSTRACT

The main objective of this thesis is to understand the elements of the process of
dissemination of public policies with territorial rural approach in a Latin American
context by analyzing the cases of Brazil and Argentina. The research question is “how
the institutional context influences the transfer of public policies with territorial
approach to rural development?” Stemming from the notion that Brazil and Argentina
emulated elements of the European LEADER Programme in formulating their territorial
approach policies, this study seeks to carry out an interdisciplinary discussion between
the theoretical assumptions of new institutionalism and the conceptual framework of
policy transfer from Dolowitz and Marsh, dealing with the international movement of
ideas and practices, using concepts such as policy diffusion and lesson-drawing. Thus, it
is done a comparative analysis of how the Brazilian and Argentinean experiences can
trigger off the diffusion of territorial approach policies in rural development. The
analysis of the data is divided into three parts: the first part analyzes the model
LEADER, starting from the conceptual framework of the lesson-drawing and moving
on to the constraints from policy transfer. In the light of the concept of fungibility
proposed by Rose (1993), a special type of fungibility is identified: the international
diffusion of lessons, that is, the dissemination of a highly generalizable lesson to any
institutional context. This lesson is also rationally attractive and justifiable, but is hardly
efficient or effective in relation to the transfer of its contents. Two basic premises of this
concept are scrutinized in the concrete cases of Brazil and Argentina: the abstract
fungibility of institutions and the political desirability. Finally, the thesis, as a whole,
provides an outline of a possible Latin American diffusion pattern of territorial policies
for rural development: international diffusion of lessons, a mix of lesson-drawing with
institutional isomorphism. Lesson-drawing due to politicians proactive search for
advantageous lessons in terms of legitimacy; and isomorphism due to the fact this
search for lessons seems to be motivated not by efficiency or effectiveness, but for the
need for immediate accommodation to the legacy failures of previous models of rural
development.

Key words: rural territorial development, policy transfer, lesson-drawing, institutions,
Latin America



RESUMEN

El objetivo principal de este trabajo es entender los elementos del proceso de
diseminacion de las politicas publicas con enfoque territorial rural en el contexto de
América Latina circunscrito a Brasil y Argentina. La cuestién orientadora de este
estudio es “;como el contexto institucional influye en la transferencia de las politicas
publicas de desarrollo rural territorial?”. Partiendo de la nocion de que Brasil y
Argentina emularon elementos del Programa europeo LEADER en la formulacion de
sus politicas con enfoque territorial, este trabajo intenta tejer un debate interdisciplinario
entre los supuestos teoricos del nuevo institucionalismo y el marco conceptual de lo
policy transfer de Dolowitz y Marsh, que trata de la circulacion internacional de ideas y
practicas, utilizando conceptos como difusion de las politicas e lesson-drawing. Por lo
tanto, se analiza mediante la comparacion como las experiencias de Brasil y Argentina
pueden potenciar la difusion de las politicas de desarrollo rural territorial. EI andlisis de
datos se produce en tres partes: en la primera parte, se analiza el modelo LEADER en
abstracto, desde el marco conceptual de lo lesson-drawing en respecto de las
restricciones al proceso de la transferencia de politicas. A la luz del concepto de
fungibilidad propuesto por Rose (1993), este trabajo identifica un tipo especial de
fungibilidad: la difusion internacional de lecciones, es decir, la propagacion de una
leccion altamente generalizable a cualquier contexto institucional y también
racionalmente atractiva y justificable, pero dificilmente eficiente y eficaz en relacion
con el traslado de su contenido. En las partes subsiguientes de este trabajo, se analizan
las dos premisas basicas de este concepto en los casos concretos de Brasil y Argentina:
la fungibilidad abstracta de las instituciones y la deseabilidad politica. Finalmente, este
trabajo en su conjunto presenta un esbozo de un posible padrén latinoamericano de
difusion de las politicas para el desarrollo rural territorial: la difusion internacional de
lecciones, una mezcla de lesson-drawing con isomorfismo institucional. Lesson-
drawing cuando los politicos buscan proactivamente lecciones ventajosas en términos
de legitimidad; e isomorfismo cuando ese proceso de buscar lecciones no parece
motivado por la eficiencia o efectividad, pero por la necesidad de una acomodacion
inmediata de las fallas legadas de los modelos de desarrollo rural anteriores.

Palabras-clave: desarrollo territorial rural, policy transfer, lesson-drawing,
instituciones, América Latina
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1. INTRODUCAO

A partir dos anos 90, na esteira do Programa LEADER (Liaison Entre Actions de
Développement de 1’Economie Rurale) da Unifo Europeia, tem-se observado a
disseminacdo, especialmente na América Latina, das abordagens territoriais para o
desenvolvimento rural. Na atual conjuntura latino-americana, em alguns paises da
regido, como no Brasil e na Argentina, pari passu & emergéncia de uma territorialidade
de identidade, originada a partir da reivindicacao de diversas instituicbes representativas
dos movimentos sociais que buscavam um tratamento diferenciado para sua categoria,
verifica-se uma planificagdo ou normatizacdo/regulamentacdo dessa territorialidade
emergente, por parte dos formuladores de politicas publicas, claramente inspirada nos
moldes europeus de Abordagem Territorial (AT). Assim, nesta conjuntura latino-
americana em particular, o desenvolvimento rural territorial apresenta dois momentos:
uma territorialidade emergente das condi¢des enddgenas ao contexto brasileiro e

argentino, € um projeto normativo de territorialidade “inspirado” em fontes europeias.

Apesar de o Programa LEADER ser um programa de assisténcia financeira
regional, os consensos e orientacGes oriundos desta experiéncia ddo origem a novos
projetos normativos de AT que demandam elementos contextuais bastante especificos
para sua consolidacdo como uma instituicdo bem-sucedida que possa proporcionar um
desenvolvimento sustentavel através de um processo incremental de aprendizado
coletivo no sentido de potencializar as vantagens competitivas latentes em uma regido
ou localidade rural. Desse modo, a AT ndo constitui um programa de assisténcia
financeira regional facilmente reproduzivel em qualquer contexto indiscriminadamente.
Na falta de elementos contextuais especificos, dentre muitos outros, um capital social
consolidado e uma cultura associativa e participativa por parte da sociedade civil, a AT

se torna um programa inimitavel.

Na literatura que trata da circulacdo e movimentagdo de politicas, a questdo
essencial ao processo de transferéncia de um programa diz respeito ao “encaixe”
institucional entre uma politica ou programa escolhidos para a transposi¢do e o contexto
de acolhimento. Disso decorre a necessidade de um conhecimento suficientemente

adequado néo so da politica ou programa escolhidos, mas também do proprio ambiente
13



que os recebera, em termos da adequacdo de seu perfil institucional, legal, politico,
social e econdmico. Para Rose (1993), a tarefa crucial no processo de aprendizado
politico ¢ a identificacdo das contingéncias que afetam a transferéncia politica entre os
diferentes contextos. A desejabilidade politica precisa ser contrabalanceada pelo
possibilitivismo pratico. Na concep¢do de um programa, as varidveis normativas ou
politicas precisam estar alinhadas com as variaveis contextuais endogenas, ou seja, com
as restricOes técnicas e de recursos humanos e econémicos. Para que uma transferéncia
politica seja bem-sucedida, ¢ preciso que haja uma sintonia “realista” entre a
desejabilidade politica e as capacidades e limitagdes institucionais de uma jurisdicao.
Na arena internacional, de acordo com Benson (2009), os processos de transferéncia de
politicas vém recebendo generalizada e continua atencdo na literatura especializada em
politicas publicas, embora pouca atencdo tenha sido dispensada na teorizacao
sistematica das restricGes ao processo de transferéncia politica. Segundo o autor, apesar
das contribuicGes anteriores de Rose (1993), Dolowitz e Marsh (1996) e Stone (1999), a

questdo esta longe de ser plenamente discutida nos debates atuais.

Partindo do suposto de que Brasil e Argentina emularam elementos do Programa
europeu LEADER na formulacdo de seu projeto politico de AT, este trabalho procura
tecer uma discussdo interdisciplinar entre 0s pressupostos tedricos do novo
institucionalismo e o arcabouco conceitual do policy transfer (DOLOWITZ e MARSH,
2000), que trata do movimento internacional de ideias e préaticas, utilizando conceitos
como difusdo de politicas e lesson-drawing (ROSE, 1993). De acordo com Stone
(2001), nesse sentido, o novo institucionalismo oferece “insights” para a compreensao
da influéncia das organizagdes e instituigdes no processo de transferéncia de politicas
publicas. Nesta perspectiva, o contexto institucional ja existente estrutura as decisdes
posteriores e as politicas adotadas no passado condicionam as futuras. Assim, nos
processos de transferéncia de politicas, as circunstancias e a realidade de determinados
locais, levando-se em consideracao sua historia, cultura e instituigdes relevantes, podem

dar origem a adaptacdes diferentes das propostas originais.

Por exemplo, no caso andmalo do Territorio Das Aguas Emendadas
(DF/GO/MG) no Brasil, verifica-se que, tanto na dimensdo politico-administrativa
guanto na dimensdo cultural, o territorio ndo possui caracteristicas comuns que

permitam uma unidade territorial. Outro aspecto esta relacionado com o que se poderia

14



chamar de dependéncia de trajetéria de relagdes de poder assimétricas e
desenraizamento dos grupos sociais que ensejam uma baixa cultura associativa e criam
sérios obstaculos a construcdo de acdes coletivas (BALESTRO; BOTELHO; GHESTI,
2012). Dessa forma, partido da experiéncia de trabalho na Célula de Acompanhamento
das Acbes do Programa Territérios da Cidadania neste territorio em particular, nos
surgiu a questdo que norteia este trabalho: “como 0 contexto institucional influencia a
transferéncia de politicas publicas de desenvolvimento rural territorial?” Até que ponto
este tipo de dependéncia de trajetoria se restringe somente a este territorio? A crescente
disseminacdo desta abordagem na América Latina ndo possuiria uma dependéncia de

trajetoria similar num contexto latino-americano circunscrito a Brasil e Argentina?

O objetivo geral desta dissertacdo ¢ investigar qualitativamente alguns aspectos
mais significativos do processo de disseminagdo de politicas publicas com enfoque

territorial rural num contexto latino-americano circunscrito a Brasil e Argentina.
Dentre os objetivos especificos estdo:

a) Analisar como as experiéncias difundidas pelas organizagdes
internacionais, em especial o modelo LEADER da Unido Europeia,
influenciaram ou foram influenciadas pelo contexto institucional de
Brasil e Argentina;

b) Realgar algumas peculiaridades institucionais da abordagem territorial no
contexto de dois paises latino-americanos;

C) Analisar o processo de transferéncia de politicas publicas de
desenvolvimento rural com enfoque territorial no Brasil e Argentina;

d) Analisar as instituigdes ou organizagdes envolvidas na transferéncia e
operacionalizacdo do projeto politico de abordagem territorial nos dois

paises em analise.

A andlise dos dados ¢ dividida em trés momentos: no primeiro, procede-se a uma
analise em abstrato do modelo LEADER, a partir do arcabouco conceitual do lesson-
drawing a respeito das restri¢des ao processo de transferéncia politica; por sua vez, no
segundo e terceiro momentos, procede-se a aplicagdo dos achados da parte abstrata aos
casos concretos de Brasil e Argentina. A luz do conceito de fungibilidade (isto é,

mobilidade, adaptabilidade, ou transferibilidade de uma li¢cdo) proposto por Rose
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(1993), a abordagem LEADER apresenta duas caracteristicas interessantes: a
fungibilidade abstrata de institui¢des e a fungibilidade de sua desejabilidade politica. Os
preceitos difundidos por esta abordagem se mostram bastante genéricos e abstratos
quanto as instituicdes, podendo se acomodar a qualquer contexto institucional sem
distingdo. Da mesma forma, na analise dos casos concretos de Brasil e Argentina, a AT,
inspirada no LEADER, se mostra altamente desejavel do ponto de vista politico. Dessa
forma, a AT se mostra altamente fungivel quanto a sua forma; sendo, portanto,
facilmente generalizdvel. No entanto, quando se analisa o conteudo desta abordagem, na
perspectiva do lesson-drawing, a AT se mostra altamente “infungivel”. Portanto,
isoladamente da consideracdo das capacidades ou limitacdes institucionais, a AT ¢
altamente fungivel e generalizavel. A este tipo especial de fungibilidade identificado
neste trabalho, chamo de espraiamento internacional de licdes, ou seja, a disseminacao
de uma licdo racionalmente atraente e justificavel e, também, altamente generalizavel a
qualquer contexto institucional, mas dificilmente eficiente ou eficaz no que se refere a
transferéncia do seu contetdo, se tornando menos atrativa a medida que o tempo passa e
suas contradicdes internas comecam a aflorar. Neste trabalho, o termo espraiamento
denota a ideia de um movimento de dissemina¢do como uma onda: a propagacao de
uma licdo que apresenta um impeto ou forga inicial que, no entanto, vai se esvaindo
gradativamente com o passar do tempo. Na segunda parte, analisa-se a primeira
premissa do conceito de espraiamento apresentado por este trabalho: a fungibilidade
abstrata de instituicdes no caso do Brasil e Argentina. Por sua vez, na terceira parte,
analisa-se a premissa da desejabilidade politica da AT nos dois paises em questdo. Por
fim, o trabalho em seu conjunto apresenta, ainda que de maneira exploratéria, 0 esboco
de um possivel padrdo de disseminacdo de politicas publicas nas duas jurisdicdes em

apreco.
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2. NOVO INSTITUCIONALISMO E DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS

2.1.  Novo institucionalismo

2.1.1.1. As instituicdes nas ciéncias sociais

As institui¢des sociais sdo um fendmeno que, de uma forma ou de outra, permeia todas
as esferas da vida social. Em relacdo ao termo “institui¢do”, dentro e através das
disciplinas, hd uma ampla gama de significacdo e interpretacdo dos tipos de regras e
relacfes definidos pelo termo. Nesse sentido, em seu ensaio sobre a déadiva, Marcel
Mauss acreditara ter encontrado na moral da dadiva-troca uma das “rochas humanas”
sobre as quais as sociedades eram construidas. A nogdo de “alian¢a” apresentada por
Mauss perpassa toda a vida social, constituida por um constate dar-e-receber. Nesse
sentido, Fligstein (2007) afirma que a vida social gira em torno da obtencdo de uma
acao coletiva e isso requer que os participantes sejam induzidos a cooperar. Algumas
vezes, coercOes e sancdes sdo utilizadas para compelir os outros. Entretanto, outras
vezes, atores sociais habeis sabem como proporcionar identidades e quadros culturais
para motivar a cooperacgdo. Tal habilidade social se prova crucial para a construgéo e
reproducéo de ordens sociais locais (FLIGSTEIN, 2007). De acordo com Ostrom (1990),
qualquer grupo que procure administrar um recurso comum deve resolver um conjunto
de problemas, a fim de criar instituicGes para a acdo coletiva. Dilemas sociais de
multiplas dimensdes devem ser vencidos para que as instituicbes tenham sucesso ou, até
mesmo, possam existir. Entre esses problemas, destaca-se como lidar com os “caronas”
(free-riders), na resolucdo dos problemas de compromisso para com uma instituicéo,
organizando a oferta de novas organizacGes, e, por fim, controlando o cumprimento
individual aos compromissos assumidos perante uma instituicdo por meio de um
conjunto de regras (OSTROM, 1990). Dessa forma, nas ciéncias sociais em seu
conjunto, seja em antropologia, sociologia, ciéncia politica ou até mesmo em economia,
o termo “instituicdo” se torna recorrente; tanto que Durkheim define a sociologia como
“a ciéncia das instituicbes”. Para Durkheim, as institui¢des como maneira coletiva de
agir ou pensar representam uma realidade exterior aos individuos. Essa maneira coletiva
resultaria da combinacéo das ac6es de varios individuos, produzindo um produto novo,
uma sintese que tem lugar fora de cada individuo, cujo efeito seria necessariamente

fixar ou instituir certas maneiras de agir e certos julgamentos que existem fora das
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consciéncias individuais. Assim, para Durkheim, uma vez ampliado um pouco seu
significado habitual, o termo instituicdo exprimiria razoavelmente esta maneira de ser
muito especifica. Com efeito, sem desnaturar o sentido da expressao, poder-se-ia

chamar instituicdo a todo comportamento instituido por uma coletividade.

Nas bases de sua metodologia, Durkheim postula que os fatos sociais devem ser
tratados como coisas. Nesta perspectiva, os fatos sociais consistem em toda maneira de
agir fixa ou ndo, suscetivel de exercer sobre o individuo uma coergéo exterior ou, ainda,
que seja geral na extensdo de uma dada sociedade, apresentando uma existéncia prépria,
independente das manifestacdes individuais que possa ter. Sdo, portanto, reconheciveis
como coisas reais por causa de sua exterioridade em relacdo as consciéncias individuais.
Disso, de acordo com Durkheim, resulta que os fatos sociais, assim como os fatos
propriamente ditos, ou seja, como as coisas materiais, reclamam, segundo sua forma sui
generis, do socidlogo uma atitude mental semelhante a dos fisicos, quimicos ou outros
cientistas naturais. Os fatos sociais enquanto coisas representam um mundo
desconhecido que se apresenta ao pesquisador a partir do exterior e ndo do interior.
Assim, para que o espirito consiga compreender os fatos sociais, € preciso que saia de si
mesmo por meio da observacdo e da experimentacdo, pois a inteligéncia nao
conseguiria penetrar nas coisas de maneira natural, através da simples analise mental

empreendida pelos individuos.

Nesse sentido, embora os individuos representem o substrato da vida social, a
matéria dessa vida ndo seria passivel de explicacdo por meio de fatores puramente
psicoldgicos, isto é, por estados individuais de consciéncia. Aqui, Durkheim nao exclui
terminantemente os fatores psicoldgicos na analise dos fatos, pois, logo em seguida em
sua argumentacao, reconhece que as ideias que fazemos das praticas coletivas, do que
constituem e de como deveriam ser representam um dos fatores do desenvolvimento
dessas praticas. Mas a énfase que Durkheim d4 a “sua sociologia” ¢ outra. Para se
compreender a maneira pela qual a sociedade se vé a si mesma e ao mundo que a rodeia,
é preciso, segundo Durkheim, considerar a natureza da sociedade e ndo a dos individuos.
Assim, pois, quando um sociélogo empreende uma pesquisa sobre uma ordem qualquer
de fatos sociais, ele deve se esforcar por considera-los naquele aspecto em que se
apresentam isolados de suas manifestagdes individuais. Considerando que a vida social

é toda feita de representacdes, sejam individuais ou coletivas, Durkheim, no entanto,
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aborda a realidade social sobre o prisma dos habitos coletivos, ou seja, das regras
juridicas, morais, provérbios populares, fatos de estrutura social, etc. E, por exemplo,
através dos sistemas de regras juridicas, que Durkheim estuda a solidariedade social,

suas diversas formas e sua evolucao.

Para Durkheim, as representacdes sdo realidades que, mantendo com seu
substrato relagOes estreitas, séo, todavia, independentes dele em certa medida. Essa
independéncia e exterioridade relativas dos fatos sociais em relagcdo aos individuos
decorrem da obrigatoriedade com que aqueles se impdem a estes. Dessa forma, a
obrigacdo seria a prova de que essas maneiras de agir e de pensar ndo sdo obra do
individuo, mas emanam de uma poténcia moral que o ultrapassa. Se as representacoes
coletivas sdo exteriores as consciéncias individuais, é porque elas ndo derivam dos
individuos tomados isoladamente, mas de seu concurso. Por isso, € 0 agregado que
deveria ser levado em consideracao; pois é ele que pensa, sente, vé, ainda que s6 possa
querer, sentir ou agir por intermédio das consciéncias particulares. Eis também porque o
fendbmeno social ndo depende da natureza pessoal dos individuos. E que, na fusdo da
qual ele resulta, todos os tracos individuais, sendo divergentes por definicdo, se
neutralizam e se aniquilam mutuamente; subsistindo, somente, as propriedades mais
gerais da natureza humana. Com base nisso, portanto, Durkheim sustenta que o Unico
caminho que a ciéncia pode seguir é o de explicar os fendmenos que se produzem no
todo pelas propriedades caracteristicas do todo; o complexo pelo complexo, e ndo o

complexo pela parte.

Dessa forma, para Durkheim, as instituicbes sociais representam um papel
importante na vida social ao determinarem diretamente o comportamento individual. A
partir da sua analise sobre o suicidio, Durkheim conclui que 0s progressos anormais do
suicidio e o mal-estar geral que, a sua época, atingiu as sociedades civilizadas derivam
da mesma causa, qual seja, a miséria moral resultante da configuracéo historica da vida
social, na qual as instituicdes sociais haviam perdido seu poder moderador sobre 0s
individuos. Durkheim havia demonstrado, assim, que as questdes que o suicidio suscita
sdo solidarias aos maiores problemas praticos que se colocam perante a sociedade,
sendo, por esse motivo, relevantes a sociologia. Através da estatistica do suicidio, 0
namero excepcionalmente elevado de suicidios revelaria o estado de perturbagdo

profunda das sociedades civilizadas; estado este expresso principalmente no tipo de
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suicidio andémico. Assim, Para Durkheim, tornar-se-ia necesséria a criacdo de poderes
morais que tivessem sobre a massa dos individuos uma influéncia que esteja além das
possibilidades encontradas — ja em sua época — no Estado, que ndo conseguira
enquadrar de forma efetiva a todos os individuos. Nesse sentido, mais do que aliviar o
funcionamento da méaquina governamental, por meio da descentralizacdo territorial,
seria necessario mudar a base moral da sociedade. Para tanto, a Unica descentralizacao
atil seria a descentralizacdo profissional, que provocaria uma maior concentracdo das
forcas sociais. Com a constituicdo das corporagdes profissionais, a vida social poderia
se dividir e a0 mesmo tempo se manter unida, desde que cada uma dessas divisdes
representassem uma fungdo integrada as demais. As corporagles profissionais
funcionariam como centros da vida comum, provendo aos individuos os la¢os que 0s

uniriam e os organizariam.

Em outra perspectiva socioldgica, Max Weber, nas bases de sua metodologia,
postula que a sociologia compreensiva significa uma ciéncia que pretende compreender
interpretativamente a agdo social e assim explicd-la de forma causal em seu curso e
efeitos. A agdo social, que representa um conceito fundamental em “sua sociologia”, diz
respeito a uma acdo que, quanto a seu sentido visado pelo agente ou agentes, se refere
ao comportamento de outros, seja este comportamento passado, presente ou esperado
como futuro. Nesta perspectiva, as intengdes, interacdes e cooperacdo de seres humanos
interessados e orientados atuam continuamente sobre fatos e contextos na sociedade e
na histéria, podendo influencid-las ou mesmo forméa-las. Da mesma forma, o
desenvolvimento das circunstancias e o0s contextos da realidade social-historica
determinariam o mundo ideal e as intengdes de seres humanos ativos, uma vez que estes,
em virtude da experiéncia social, por conhecerem as circunstancias e 0s contextos,
orientar-se-iam por eles. Weber se ocupa das a¢des com sentido, isto €, compreensiveis,
e ndo dos comportamentos simplesmente reativos, quer dizer, aqueles nao relacionados
a um sentido visado pelo agente; conquanto muitos comportamentos sociologicamente
relevantes, tais como a acdo puramente tradicional, situar-se-iam na fronteira entre as
duas esferas. Para Weber, toda interpretacdo, assim como toda ciéncia em geral,
pretende alcancar evidéncia, que é atingida por meio da revivéncia mediante a
imaginacao intuitiva, o que, entretanto, ndo necessariamente implica uma interpretacéo
causal valida. Em si, esta interpretacdo, que, segundo o caso, pode ser exclusivamente
intelectual ou até mesmo ser aceita como dada, nada mais é do que uma hipotese causal
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de evidéncia particular. Nesse sentido, no entanto, os tipos socioldgicos dos
acontecimentos reais constituem unicamente as construgdes racionais de acbes que
sejam compreensiveis pela adequacdo quanto ao sentido, isto é, pela conexao de sentido
imputada a um comportamento, seja pelo proprio autor ou pelo observador, que possa
ser observada na realidade pelo menos com alguma aproximagéo — ou probabilidade.
Assim, para Weber, somente as regularidades estatisticas que correspondem a um
sentido visado compreensivelmente a uma acdo social podem ser qualificadas como
“fatos” ou ‘“regras socioldgicas”; muito embora, processos e regularidades
incompreensiveis ndo sejam menos importantes na vida social. Destarte, na sociologia
weberiana, 0 objeto a ser investigado é precisamente a conexdo de sentido das aces.
Para a interpretacdo compreensiva das acdes pela sociologia, “institui¢des” (ou melhor,
formacdes sociais, na formulacdo de Weber) como o Estado, ou outras como fundacdes
etc., sdo desenvolvimentos e concatenacfes de acOes especificas de pessoas individuais,
sendo somente estas as portadoras compreensiveis de acdes orientadas por um sentido.
Para Weber e para “sua sociologia”, ndo existe uma personalidade coletiva “em ag@o”.
Assim, quando se fala do Estado, da Nacgdo, da familia, da corporacdo militar ou de
outras formacGes semelhantes, esta-se a referir meramente a determinado curso da acao
social de individuos. Estas formagfes sociais, que, para esta perspectiva, fazem parte
tanto do pensamento cotidiano quanto do juridico, sdo representacfes de “algo” que
existe na mente tanto de juizes e funcionarios publicos como de pessoas reais ou do
publico em geral; e, através dessas representacdes, os individuos orientariam
reciprocamente suas acdes. Em coeréncia a sua énfase predominantemente
individualista, Weber acrescenta que a confusdo do “método” individualista com
“valora¢ao” individualista ndo passa de um enorme equivoco. A maneira individualista
de compreensao, isto é, a compreensdo da acdo dos individuos, de maneira nenhuma se
confunde com a opinido pessoal do pesquisador ou observador que, metodicamente,
procura investigar os motivos que determinaram ou determinam 0S membros
individuais de uma comunidade a se comportarem de tal maneira que esta (comunidade)

pdde se formar e continuar existindo.

Em seu estudo sobre a ética e o “espirito” do capitalismo, Weber se ocupa em
tornar um pouco mais nitido o impacto que os motivos religiosos, dentre 0s inUmeros
motivos histéricos individuais, tiveram na trama do desenvolvimento da cultura
ocidental moderna. Dentre certos contelidos caracteristicos desta cultura, Weber se foca
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naqueles que podem ser atribuidos ao influxo da Reforma (protestantista), pensado
como causa historica. Neste ponto, Weber diverge metodologicamente da ideia de que
um fendmeno social pode ser deduzido como algo “necessario em termos de
desenvolvimento econbmico”, ou seja, que o “espirito capitalista” pode surgir somente
como resultado de determinados influxos da Reforma, ou ainda, que o capitalismo
enquanto sistema econémico é um produto dessa Reforma. O esquema explicativo de
Weber, ao invés de se apoiar na categoria de necessidade, se baseia na possibilidade
objetiva, ideia segundo a qual as ciéncias sociais ndo tém condicdes de explicar
completa e exaustivamente um processo histérico (SAINT-PIERRE, 2004). Weber
procura apenas averiguar se, e até que ponto, influxos religiosos contribuiram para a
cunhagem qualitativa e a expansdo quantitativa desse “espirito” mundo afora, e quais
sd0 0s aspectos concretos da cultura assentada em bases capitalistas que remontam
aqueles influxos. Segundo Ringer (2004), a analise causal singular proposta por Weber
foi tomada, sem grandes modificacdes, do fisiologista e estatistico Johannes Von Kries,
0 qual, por seu turno, recorrera a uma tradicdo ja firmada na filosofia juridica alema. Ao
lidar com o problema da atribui¢do de responsabilidade em processos juridicos civis,
diante da necessidade de atribuicdo de efeitos a causas em circunstancias particulares,
Von Kries havia percebido que a realidade ndo poderia ser descrita por completo. Como
consequéncia disso, 0 maximo que poderiamos esperar seria apenas a avaliagdo da
probabilidade de certos resultados a luz de antecedentes conhecidos. Nesse sentido,
como temos conhecimento nomoldgico ndo apenas de leis causais invariaveis, mas
também de conexdes causais provaveis; entdo, podemos recorrer a este ultimo tipo de
conhecimento quando nos perguntarmos, em retrospecto, até que ponto varios fatores
causativos ou “momentos” contribuiram para o resultado observado. Assim, podemos
calcular a importancia de um antecedente especifico, imaginando-o, contrafatualmente,
como ausente ou alterado (RINGER, 2004); o que reside na esséncia heuristica da ideia
dos tipos ideais proposta por Weber, para o qual o objetivo especifico da historiografia
seria a produgdo de “juizos de imputagdo causal”. Nesses deveria ficar claramente
expressa a “responsabilidade” atribuida aos agentes na produ¢do de um acontecimento.
A pergunta a guiar a imputagdo causal seria: “como teria sido o curso dos
acontecimentos se tais decisdes ndo houvessem sido tomadas ou se tivessem sido
diferentes?” E sobre esta pergunta que Weber desenvolve seu método da possibilidade

objetiva. Ao analisar o exemplo da imputacgéo causal que Meyer (um dos expoentes da

22



historiografia a época de Weber) fez a batalha de Maratona, como uma das causas que
possibilitaram o desenvolvimento da cultura ocidental, Weber chega aos elementos
I6gicos que possibilitam e dao estrutura a imputacdo causal (SAINT-PIERRE, 2004);
elementos l6gicos que podem ser encontrados na analise weberiana sobre o “espirito”

do capitalismo.

Em outras areas das ciéncias sociais, autores como Crawford e Ostrom (1995),
cuidando da pergunta: o que é uma instituicdo?, classificam trés abordagens utilizadas
para responder a essa pergunta; todas oferecendo explicacdes institucionais para as
regularidades observadas nos padrdes de comportamento humano. Em todos os trés
casos, restricbes e oportunidades podem ser articuladas como homologacdes
institucionais; cada abordagem, entretanto, focando em um tipo diferente de restri¢cdo ou
oportunidade. A primeira abordagem ¢ “instituicdes-como-equilibrio”. Uma instituigdo,
nesta perspectiva, ndo passa de um padrdo regular de comportamento sustentado pelas
expectativas mutuas quanto as agdes que outros irdo tomar: “a instituicao ¢ apenas um
equilibrio”. Aqui, o foco estd na estabilidade proporcionada pelo padrdo regular de
comportamento. Por outro lado, as abordagens de “instituicbes-como-normas” e
“instituicbes-como-regras” focam em restri¢des linguisticas (fala, escrita, ou prescri¢oes
e conselhos tacitamente entendidos). A primeira abriga a suposicdo de que muitos
padrdes de interacdo observados se baseiam em percepcdes compartilhadas quanto ao
tipo de comportamento apropriado ou inapropriado em situacdes particulares. Na ultima
abordagem, os padrbes de interacdo sdo baseados no entendimento comum de que as
acOes inconsistentes com aquelas prescritas ou requeridas poderao receber san¢ao ou se
tornar ineficazes se os atores com autoridade para impor penalidades forem informados
sobre sua ocorréncia. Segundo as autoras, as trés abordagens ndo sdo mutuamente
excludentes. Por isso, usam o termo “homologagdes institucionais” abrangendo todos os
trés conceitos. Dessa forma, para as autoras, instituicGes sdo regularidades estaveis da
acdo humana em situacdes estruturadas por regras, normas e estratégias compartilhadas,
bem como pelo mundo fisico. As regras, normas e estratégias compartilhadas sdo

constituidas e reconstituidas pela interagdo humana em situagdes recorrentes.

De acordo com Cohen (1999), para Giddens, em sua teoria da estruturagéo, o
conceito de instituicdes sociais refere-se especificamente as praticas rotinizadas que séo

executadas ou reconhecidas pela maioria dos membros de uma coletividade. A
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explicacdo de Giddens da énfase na contextualidade reflexiva como elemento integral
dos encontros sociais. Os agentes podem constituir o contexto significativo e o contetdo
da conduta social de um modo institucionalizado e os aspectos fisicos dos cenarios
sociais desempenham um papel proeminente na reproducdo das atividades institucionais.
O conceito de localidade na teoria da estruturag@o junta os procedimentos perceptuais e
conversacionais (significado e contetdo) as circunstancias materiais da conduta social
(aspectos fisicos). Ja o termo estruturacdo refere-se a reproducdo de relagcbes sociais
através do tempo e do espaco como transacionadas na dualidade da estrutura. Na
dualidade da estrutura, Giddens trata as regras referentes as regularidades de conduta e
0S recursos como propriedades estruturais das coletividades sociais. O entrelacamento
de regras e recursos na conduta institucionalizada resulta nas “estratégias de controle:
os modos pelos quais 0s agentes aplicam seu conhecimento a respeito da manipulagéo
dos recursos a que tém acesso para reproduzir a sua autonomia estratégica quanto as
acOes dos outros. Segundo a teoria da estruturacdo, a rotinizagdo da vida social ndo é
inevitavel, pois ndo sdo as praticas sociais que se reproduzem, mas, sim, 0s agentes
sociais, que detém a capacidade de agir de um modo diferente do que o fazem. Nesta
perspectiva, ndo ha nenhuma garantia de que os agentes irdo reproduzir regularidades de
conduta do mesmo modo que o fizeram no passado. Assim, para Giddens, o conceito de
reproducdo social ndo é explicativo; toda reproducédo, para este autor, é contingente e
histérica (COHEN, 1999).

Para Fligstein (2007), as instituicdes ajudam a definir quem ocupa qual posicéo
nas relacbes sociais e orientam a interacdo, proporcionando aos atores quadros
cognitivos ou conjuntos de significados para interpretar o comportamento dos outros. A
ideia de institucionalizag¢do, o autor acrescenta as ideias de “campos” ou “arenas de a¢ao”
e de “atores socialmente habeis”; assim, na medida em que, nas arenas de ac¢do, existem
atores que procuram construir instituicbes para orientar suas interacdes de forma que
suas identidades e interesses coletivos possam evoluir, nesta perspectiva, a vida social
gira em torno da obtencdo de uma acdo coletiva e isso requer que os participantes dessa
acao sejam induzidos a cooperar. Algumas vezes, coercoes e sangdes sdo utilizadas para
compelir os outros. Entretanto, em outras, os atores socialmente habeis conseguem
proporcionar identidades e quadros culturais para motivar 0s outros a cooperar. Dessa
forma, a habilidade de motivar os outros se torna uma habilidade social que se mostra
crucial para a construcédo e reproducdo de ordens sociais locais.
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Em economia, mais precisamente na nova economia institucional, North (1991)
denomina as instituicbes como 0s constrangimentos humanamente concebidos que
estruturam as interacbes politicas, econdmicas e sociais. Elas consistem em
constrangimentos informais, tais como tabus, costumes ou tradi¢cdes, etc., e em regras
formais, tais como lei, direitos de propriedade, etc.. Através da historia, para o autor,
instituicOes tém sido criadas para dar ordem e diminuir a incerteza nas interagdes. Em
conjunto com as restricbes normais a economia, elas definem o dominio de escolhas,
determinando os custos de transacdo e producao, e, por conseguinte, a rentabilidade e
viabilidade dos empreendimentos econdmicos. Dessa forma, as instituicles
proporcionam o incentivo de estruturacdo de uma economia, e, a medida que essa
estrutura evolui, elas moldam a direcdo de uma economia rumo ao crescimento,
estagnacdo ou declinio. Como resposta a questdo relativa ao que faz com que a
interacdo humana precise ser intermediada pelas instituicdes, o autor (NORTH, 1991)
recorre a teoria dos jogos para introduzir conceitos normalmente relacionados & teoria
da escolha racional. Dessa forma, individuos que buscam maximizar seus ganhos irdo
perceber que “vale a pena” cooperar com outros jogadores quando o jogo ¢ repetido,
quando eles possuem informagdes completas sobre o desempenho dos outros jogadores
no passado, e quando h& um numero reduzido de jogadores. Nesta perspectiva, em um
contexto de individuos maximizadores e assimetria de informacBes, os custos de
transacdo sdo um determinante critico do desempenho econdmico, e, por sua vez, as

instituicOes e a efetividade do enforcement determinam os custos de transacao.

No que diz respeito a acdo coletiva, Olson (1965) teoriza que, em grupos com
grande quantidade de membros, os individuos racionais que buscam a realizagdo de seu
auto-interesse precisam de um incentivo positivo ou sangdo negativa disponibilizados
pelos arranjos institucionais para que possam contribuir na obtencdo de um bem
coletivo; ao passo que, em grupos de tamanho reduzido, o bem coletivo, por si s, pode
ser um incentivo suficiente para que os individuos colaborem. Antes de Olson, em outra
perspectiva, mas de maneira analoga, Thomas Hobbes (1651), em o Leviata, ao tratar da
organizagdo do “corpo” politico, compara as penas e recompensas aos nervos € tendoes
gue movem 0s membros e as juntas de um Estado. Assim, a sociedade politica seria um
artificio humano para a protecdo da propriedade individual da propria pessoa e dos
proprios bens e para a manutencdo das relacdes ordeiras de troca; sem a coergéo social
(tomada no sentido de Hobbes), ou seja, o poder exercido pelo Estado pela forca, a lei
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se tornaria letra morta e ter-se-ia novamente o “estado de natureza”, caracterizado pela
“guerra de todos contra todos”. Novamente, sob uma perspectiva diferente, a filosofia
hobbesiana traz um exemplo, também, a assertiva de Durkheim de que as instituicdes,
ao mesmo tempo que nos constrangem, nOs proporcionam vantagens em seu
funcionamento. Ao abrir-se méo do direito de liberdade sobre todas as coisas, incluindo
a liberdade de usurpagdo sobre os bens dos outros, o homem deixa de ser “o lobo do
homem”, e tem-Se, assim, 0 surgimento da propriedade particular. Apos esta breve
digressdo, voltando a Olson (1965), o autor acrescenta, ainda, que muitos incentivos
ndo-economicos, tais como prestigio, respeito, amizade ou outras pressdes sociais,
desempenham um papel importante na motivacao a cooperacao; especialmente no caso

de pequenos grupos no interior dos quais a interacao se da face a face.

Nesse sentido, Granovetter (1985) sustenta que, mais do que dispositivos
institucionais ou os de moralidade generalizada, as relacbes sociais sdo 0s principais
responsaveis pela producdo de confianca na vida econémica. Sua abordagem do
imbricamento (embeddedness) para o problema da confianga e da ordem na vida
econdmica se define entre a abordagem supersocializada da moralidade generalizada e a
abordagem subsocializada dos dispositivos institucionais impessoais, sustentando que
cada situacdo sera determinada pelos detalhes da sua estrutura social. Dessa forma, a
maior parte dos comportamentos (em especial, 0 econdémico) esta profundamente imersa
em redes de relagOes interpessoais. Para o autor, nas relaces de negécios, o dilema do
prisioneiro costuma ser eliminado pela forca das relagdes pessoais. Segundo 0 mesmo
autor, as concep¢des subsocializadas ndo admitem que as relacdes pessoais concretas
possam ser, independentemente dos arranjos institucionais, elementos desencorajadores
da méa-fé; para esta vertente, 0s arranjos institucionais inteligentes sao meios de evitar a
méa-fé, ndo produzindo, contudo, confianca, mas, em vez disso, representando um
substituto funcional para ela (GRANOVETTER, 1985). Nesse sentido Ostrom (1990,
apud SABOURIN, 2011) mostra que o funcionamento da agdo coletiva ndo segue as
hipoteses habituais da economia classica, criticando, assim, os modelos ditos de
primeira geragdo da Teoria da Escolha Racional. Para a autora, 0s atores em situagao
real fazem opcBes melhores em termos de ganhos coletivos, em parte devido a
importancia do “face a face” ou interconhecimento. Segundo Sabourin (2011), a partir
de 1997, Ostrom propde a constru¢do de “modelos de segunda geragdo” baseados em
mecanismos de elaboracdo de normas, regras e processos de aprendizagem, com
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particular atencdo a reciprocidade, confianca e reputagdo como nogdes chave no coragdo
da acdo coletiva.

Em ciéncia politica, March e Olsen (2005) prop6em que, nas sociedades
modernas, o governo (polity) se configura em vaérias instituicdes formalmente
organizadas que definem o contexto no qual as politicas (politics) e estruturas de
governanca ganham vida. Por varios séculos, 0 mais importante cenério considerado
pela ciéncia politica era o Estado territorial, com atencdo as instituicdes politicas
concretas, tais quais, legislatura, executivo, burocracia, judiciario e o sistema eleitoral.
Conforme argumentam os autores, a ordem na vida politica é criada por meio de uma
colecdo de instituicdes que se encaixam mais ou menos em um sistema coerente. Nesta
vertente, as instituicdes sao estruturadas de acordo com diferentes principios. Os varios
escopos e modos de institucionalizagdo afetariam o que motiva as coletividades e o que
elas sdo capazes de realizar. As instituicbes possuem estruturas de significado,
embedded em identidade e pertencimento, que ddo significado ao comportamento e
explicam, justificam e legitimam os cddigos de conduta. H&, por outro lado, também,
estruturas de recursos que capacitam a acdo. As instituicdes empoderam e restringem
atores diferentemente e os fazem mais ou menos capazes de atuar segundo a prescri¢cdo
de regras de adequacdo. Os atores politicos organizam a si mesmos e atuam em
conformidade com regras e praticas que sdo socialmente construidas, publicamente
conhecidas, antecipadas e aceitas. Dessa forma, por meio dessas regras e praticas, as
instituicGes politicas: definem os direitos e obrigacdes basicos; moldam ou regulam
como vantagens, encargos e oportunidades de um padrdo de vida sdo alocados em

sociedade; e criam autoridade para estabelecer questdes e resolver problemas.

Por fim, de acordo com Putnam (1996), para certos tedricos, as instituicoes
politicas representam basicamente “as regras do jogo”, as normas que regem a tomada
de decisdes coletiva, o palco onde os conflitos se manifestam e (as vezes) se resolvem.
Nesta perspectiva apontada pelo autor, a qual toma como modelo o Congresso norte-
americano, ter éxito significa capacitar os atores a resolver suas divergéncias da maneira
mais eficiente possivel. Por outro lado, para o autor (PUTNAM, 1996), embora tal
consideracdo seja pertinente, ela ndo esgota o papel das instituicbes na vida politica.
Dessa forma, em sua concepcao, instituicbes sdo mecanismos para alcancar propositos,

n&o apenas para alcangar acordo. Espera-se que 0 governo faga as coisas e ndo apenas as
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decida. As instituicdes governamentais recebem subsidios do meio social e geram
reacOes a esse meio. Os partidos politicos e outros grupos articulam interesses, e as
autoridades, quando muito, deliberam sobre o que fazer. Entdo, adota-se uma politica,
que, por sua vez, tem que ser implementada. Assim, para ter um bom desempenho, uma
instituicdo democratica tem que ser ao mesmo tempo sensivel as demandas e eficaz na
utilizacdo dos recursos escassos para atender a essas demandas. Em seu estudo sobre
desempenho institucional, o autor se baseia num modelo simples de governanca:
demandas sociais — interagdo politica — governo — opg¢ao de politica —

implementacéo.

2.1.1.2. As versoes do novo institucionalismo

De forma analoga ao que se verifica com o termo “instituigdo” entre as disciplinas das
ciéncias sociais, hd uma polissemia em relagdo ao termo “novo institucionalismo”
dentro da ciéncia politica. De acordo com Hall e Taylor (2003), o termo traz consigo
grande confusdo no que concerne ao seu sentido preciso; todavia, quando se admite que
0 termo ndo constitui uma correte de pensamento unificada, a confusdo desaparece.
Assim, h& pelo menos trés versdes do novo institucionalismo: o socioldgico, o da
escolha racional e o historico. Segundo March e Olsen (1984), o novo institucionalismo
(lato sensu) pode ser apresentado ou discutido como uma perspectiva epistemolégica de
grande importancia para o entendimento das ciéncias sociais ou, no caso da ciéncia
politica, pode ser definido em termos de uma pequena colecdo de desafios ao
pensamento tedrico, um pequeno conjunto de ideias relativamente técnicas de interesse
aos estudantes de ciéncia politica. Nesse sentido, dentre as varias significacfes
apresentadas por Kuhn em sua estrutura das revolucdes cientificas, pode-se considerar
0 novo institucionalismo como um paradigma, no sentido de ser “como um ponto de
vista epistemoldgico geral”, ou, no caso da ciéncia politica, como proposto pelos
autores supracitados, no sentido de ser “como ‘filosofia’ ou constelacdo de perguntas”,
bem como “fonte de instrumentos conceituais e instrumentais” (MASTERMAN, 1979);
muito embora o novo institucionalismo se enquadre também no sentido denotativo do

termo paradigma como “matriz disciplinar”.
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2.1.1.3. Institucionalismo sociol6gico

Dentre as correntes que buscam elucidar o papel desempenhado pelas instituicdes na
determinacdo de resultados sociais e politicos, pode-se destacar o institucionalismo
sociologico, que sustenta que muitas das formas e procedimentos institucionais
utilizados pelas organizacdes modernas ndo sdo adotados simplesmente porque sdo as
mais eficazes; mas, sim, como praticas culturais. Nesta perspectiva, as praticas sdo
incorporadas as organizagfes, ndo necessariamente porque aumentam sua eficacia
abstrata, mas em conseqiiéncia do mesmo tipo de processo de transmissdo que da
origem as praticas culturais em geral. Assim, os sociélogos institucionalistas em geral
escolnem uma problematica que envolve a explicacdo de por que as organizacdes
adotam um conjunto especifico de formas, procedimentos ou simbolos institucionais,
com particular atencdo a difusdo dessas praticas. Eles tentam explicar uma gama de
fendmenos que engloba desde as semelhancas, do ponto de vista da forma e das praticas
institucionais, entre os ministérios da educacao através do mundo, até a explicacdo dos
isomorfismos institucionais no Extremo Oriente e da difusdo relativamente facil das
técnicas de producdo dessa zona através do mundo (HALL e TAYLOR, 2003).

Segundo DiMaggio e Powell (1983), as mudancas estruturais em organizacoes
parecem cada vez menos motivadas por competicdo e pela necessidade de eficiéncia.
Nesse sentido, para os autores, a burocratizacdo, denominada por Weber como a
manifestacdo do “espirito” racional das organizacdes, e outras formas de mudanca
organizacional ocorrem como o resultado de processos que fazem com que as
organizagbes se tornem mais similares, sem necessariamente as tornarem mais
eficientes. Nesta perspectiva, as organizacdes estariam se tornando mais similares com a
burocracia sendo a forma organizacional comum. A burocratizagdo e outras formas de
homogeneiza¢do emergem da “estruturacdo” (ou “processo de definigdo institucional’)
de campos organizacionais, que, quando altamente estruturados, propiciam um contexto
no qual o esforco individual no sentido de lidar racionalmente com a incerteza e
restricdes, frequentemente, leva, no agregado, a homogeneizagdo em estrutura, cultura e
producdo. A longo prazo, agentes organizacionais tomando decisdes racionais
constroem sobre si mesmos um ambiente que restringe sua capacidade de mudanga nos
anos seguintes. Os primeiros adeptos de inovagdes organizacionais sdo comumente

motivados pelo desejo de melhorar seu desempenho. A medida que a inovacdo se
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difunde, alcanga-se um ponto onde a adogdo da pratica prové legitimidade mais do que
aumento em desempenho. Assim, estratégias que sdo racionais para uma organizacao
individual podem ndo o ser quando adotadas por um grande numero de organizacdes.
OrganizacGes em um campo organizacional estruturado respondem a um ambiente que
consiste em outras organizagdes respondendo ao ambiente no qual estdo inseridas,
estruturado por outras respostas organizacionais. Para os autores (DIMAGGIO e
POWELL, 1983), o conceito que melhor captura esse processo de homogeneizacao € o
de “isomorfismo”. Dessa forma, isomorfismo ¢ um processo coercitivo que induz um
individuo em uma populacdo a se assemelhar a outros individuos que enfrentam o
mesmo conjunto de condigdes ambientais. As organiza¢bes competem ndo apenas por
recursos e clientes, mas também por poder politico e legitimidade institucional, bem
como por capacidade social e econémica. O isomorfismo coercitivo, que deriva da
influéncia politica e do problema da legitimidade, resulta, assim, de pressdes formais e
informais exercidas em organizagfes, como, por exemplo, no Estado, por outras
organizacbes dependentes daquelas, como, por exemplo, grupos de pressdo, e por
expectativas culturais das sociedades em que funcionam. O isomorfismo mimético, que
resulta de respostas padronizadas as incertezas, ocorre quando as tecnologias
organizacionais sd8o pouco compreendidas, objetivos sdo ambiguos ou quando o
ambiente cria incertezas simbdlicas. Quando as organizages enfrentam um problema
com causas ambiguas ou solucdes incertas, “tomadores de licdes” (problemistic
searches) podem produzir solucdes viaveis com pouca despesa. OrganizacGes tendem a
se modelar em organiza¢bGes similares que sdo percebidas como sendo mais bem
sucedidas ou possuindo mais legitimidade. Por fim, o isomorfismo normativo, associado
com a profissionalizacdo, possui dois aspectos que representam fontes importantes de
isomorfismo: um € a base cognitiva produzida por especialistas universitarios na qual
repousa a educacao formal e a legitimacdo, e o outro é o crescimento e desenvolvimento
de redes profissionais que se estendem a organizacdes e através das quais novos

modelos se difundem rapidamente.

2.1.1.4. Institucionalismo da escolha racional

Outra corrente de pensamento do novo institucionalismo, o da escolha racional, como é

denominado e descrito por Hall e Taylor (2003), surgiu dos estudos comportamentais
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realizados no Congresso norte americano. Face ao paradoxo encontrado entre 0S
postulados da escolha racional e os resultados apresentados no Congresso americano, 0s
teoricos da escolha racional se voltaram as instituicbes. Explicava-se que as instituicoes
do Congresso americano diminuiam os custos de transacdo ligados a conclusdo de
acordos, permitindo a adogdo de leis estaveis. Dessa forma, os tedricos da escolha
racional introduziram a ciéncia politica recursos tedricos da “nova economia das
organizacOes”, enfatizando a importancia dos direitos de propriedade, rendas e dos
custos de transacdo no desenvolvimento e funcionamento das instituicdes politicas.
Nesta perspectiva, esses tedricos empregam uma Série de pressupostos
comportamentais: os atores compartilham preferéncias e se comportam de modo
inteiramente utilitario na maximizacdo da satisfacdo de suas preferéncias. A vida
politica é considerada como uma série de dilemas de acdo coletiva, que podem levar a
resultados sub-6timos para uma coletividade; entre os mais conhecidos estdo o “dilema
do prisioneiro” e a “tragédia dos bens comuns”. Enfatiza-se o papel das interacoes
estratégicas na determinacdo das situacfes politicas; as instituicdes estruturam essa
interacdo ao influenciarem a possibilidade e a sequéncia de alternativas ou ao
oferecerem informacgdes ou mecanismos que reduzem a incerteza em relacdo ao
comportamento dos outros. Por fim, para essa escola, no tocante a explicacdo da origem
das instituicOes, a forma de organizacdo de uma empresa se explica pelo modo como ela
minimiza os custos de transacdo, de producdo e de influéncia. O processo de criacdo de
instituicGes € geralmente centrado na nocdo de acordo voluntario e a sobrevivéncia das
instituicOes se deve ao fato de oferecerem mais valor aos atores interessados do que as

outras formas concorrentes.

Ingram (1998), ao examinar a influéncia das organizagbes na mudanga
institucional, argumenta que as dinamicas organizacional e institucional sao
estreitamente relacionadas e que novas formas organizacionais sdo uma importante
fonte de mudancga institucional. Em acréscimo a ideia de North de que o avango no
conhecimento ¢ promovido por regras que encorajem “tentativas, experimentacoes e
inovagdes”, o autor observa a importancia da aplicacdo dessas regras também as
organizagOes. A explicacdo da mudanga institucional requer o entendimento do efeito
das instituicGes nos interesses e capacidades dos atores, bem como da complexidade das
organizagOes através das quais o comportamento individual se manifesta. Dessa forma,
segundo o autor, ha a necessidade de uma “joint venture” entre economia e sociologia
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para o entendimento do problema da mudanca institucional. Segundo Nee e Ingram
(1998), a especificagdo dos mecanismos pelos quais as instituicdbes moldam os
parametros de escolha é importante para o entendimento sociolégico adequado da acao
econdmica. Para os autores, uma instituicdo consiste em uma rede de normas formais e
informais inter-relacionadas que governa os relacionamentos sociais. E pela
estruturacdo das interagcdes sociais que as instituicdes produzem performance aos
grupos. Na vida econdmica, as instituicfes sdo importantes na medida em que reduzem
a incerteza nas interagdes humanas e ajudam a resolver problemas de coordenacéo,
especialmente, nas economias modernas onde trocas complexas e impessoais ocorrem

ao longo do tempo e através do espaco.

2.1.1.5. Institucionalismo histérico

A (ltima corrente de pensamento apresentada por Hall e Taylor (2003), o que nédo
necessariamente exclui a existéncia de outras possiveis, ¢ a do institucionalismo
histérico. Quando varios teoricos dessa escola comecaram a voltar-se ao estudo de
como as instituicdes sociais e politicas, a exemplo daquelas associadas a organizacéo do
capital e trabalho, podiam estruturar as interagdes sociais de modo a engendrar situagoes
politicas e econdmicas proprias a cada pais, eles realizaram muitos trabalhos relativos a
comparacOes transnacionais ou estudos comparados de politicas publicas, geralmente,
com énfase no impacto das instituicGes politicas nacionais. De acordo com os autores,
os institucionalistas historicos definem instituicdes como procedimentos, protocolos,
normas e convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da

comunidade politica ou da economia politica, em cada jurisdigéo.

Dentre as caracteristicas proprias a esta escola que a diferenciam entre as outras,
pode-se destacar uma concepcao particular do desenvolvimento histérico a qual 0s
institucionalistas se vinculam estreitamente. Trata-se de uma causalidade social
dependente da trajetoria percorrida (path-dependent). Ao rejeitarem o postulado
tradicional de que as mesmas forcas ativas produzem em todo lugar os mesmos
resultados, esses tedricos filiam-se & concepcdo segundo a qual essas forcas sdo
modificadas pelas propriedades de cada contexto local; propriedades essas herdadas do

passado. As instituicbes aparecem como integrantes relativamente permanentes da
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paisagem histérica, a0 mesmo tempo que essas mesmas instituicbes sdo um dos
principais fatores que mantém o desenvolvimento historico sobre um conjunto de
“trajetos”. Desse modo, os institucionalistas historicos tendem a explicar como as
instituicOes produzem esses trajetos, isto €, como elas estruturam a resposta de uma
dada nacgéo a novos desafios. Uns enfatizam o modo como as capacidades do Estado e
as politicas herdadas existentes estruturam as decisdes ulteriores; outros insistem no
modo pelo qual as politicas adotadas no passado condicionam as politicas ulteriores, ao
encorajarem certas orientacdes de organizacdo em preferéncia a outras, adocdo de
identidades particulares ou desenvolvimento de interesses em politicas cujo abandono
envolveria um risco eleitoral. Esses tedricos, embora chamem aten¢do para o papel das
instituicGes, raramente afirmam que as instituicdes sdo o Unico fator que influencia a
vida politica. De modo geral, situam as instituicbes numa cadeia causal que deixa
espaco para outros fatores, em particular os desenvolvimentos socioecondmicos e a

difusdo de ideias.

De acordo com Pierson e Skocpol (2002), trés caracteristicas importantes
marcam o campo do institucionalismo histérico na ciéncia politica contemporanea:
agendas substantivas, argumentos temporais e atencdo a contextos e configuracdes. A
primeira caracteristica é relativa ao levantamento de grandes e substantivas questfes
que sdo de interesse a publicos bastante variados, bem como a colegas académicos.
Indaga-se a respeito de resultados historicamente situados de interesse geral, como, por
exemplo, um “puzzle” sobre a razdo de algo importante acontecer, ou ndo acontecer; ou
sobre por que certas estruturas ou padrées ganham forma em algum tempo ou espago e
ndo em outros. Por exemplo, por que revolugdes ocorreram em algum tempo ou espaco,
e ndo em outros? Ou, como um Estado desenvolve seus padrbes especificos de
organizacdo institucional? O foco é em explicar variacdes em importantes ou
surpreendentes padrbes, eventos ou arranjos, em vez de analisar o comportamento
humano abstraido do contexto ou de modelar processos muito gerais assumidos como
aplicaveis a todos os tempos e lugares. Os problemas que interessam aos
institucionalistas historicos surgem quase sempre da percepcao de variagdes do mundo
real sem explicacdo até o momento ou da percepcdo de que os padrbes empiricos
contrariam a sabedoria académica ou, também, a popular. A segunda caracteristica desta
escola diz respeito a consideracdo do tempo. Os institucionalistas histéricos consideram
seriamente a historia, como sendo algo mais do que instancias localizadas no passado.
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Realizam-se “investigagdes situadas historicamente” por meio das quais consideram-se
ndo apenas o0 passado, mas também “processos através do tempo”; para se entender um
resultado interessante ou um conjunto de arranjos, procede-se a analise de processos ao
longo de um periodo extenso de anos. Ainda, teoriza-se sobre as dimensdes historicas
da causalidade. Desse modo, devido ao numero relativamente pequeno de casos em
muitos estudos nesta escola que permitem uma andlise mais detalhada dos processos, 0s
esforcos no sentido de rastrear sistematicamente os processos sociais podem contribuir
para o suporte ou contestacdo dos nexos sociais causais. Por fim, a Ultima caracteristica
do institucionalismo histdrico, segundo a classificacdo dos autores supracitados, é a
andlise das instituices em seu contexto. De acordo com Thelen (apud PIERSON e
SKOCPOL, 2002), ambos os institucionalismos da escolha racional e historico
presumem que as rotinas organizacionalmente incorporadas desempenham um papel
importante na alocacdo de recursos e estruturacdo de incentivos, opcOes e restricoes
encontradas pelos agentes politicos. Nesse sentido, 0 novo institucionalismo é de fato
uma abordagem amplamente compartilhada na ciéncia politica contemporanea, embora
importantes diferencas ainda permanecam: enquanto os tedricos da escolha racional
frequentemente foquem em um grupo de regras por vez, 0s institucionalistas historicos,
normalmente, fazem andlises em nivel meso ou macro que examinam multiplas
instituicbes em interacdo; também examinam as institui¢des tanto sendo influenciadas

por, quanto operando em amplos contextos.
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2.2. Difusdo de politicas publicas

2.2.1.1. Difusao, policy transfer e lesson-drawing

Dentre as tendéncias que comecam a despontar mais significativamente no final do
século XX e continuam a ganhar forca no século seguinte, destaca-se 0 aumento da
globalizacdo, onde o poder dos Estados-nacOes e a informagdo vém se tornando cada
vez mais descentralizados, e as barreiras as trocas de ideias, informacGes e recursos
encontram-se em declinio. Ladi (1999), ao associar o processo de globalizacdo com o0s
conceitos de convergéncia e divergéncia politica, estabelece uma ligacdo do processo de
globalizagdo com a transferéncia de politicas publicas. Para a autora, a globalizagdo atua
como um facilitador do processo de policy transfer, porque aumenta as oportunidades e
0s espacos de circulacdo de politicas; e, reciprocamente, o processo de policy transfer
facilita o processo de globalizacdo por meio da criacdo de estruturas como a Uniéo
Europeia e através do ativismo das muitas organiza¢fes multilaterais de cooperagdo
internacional existentes. Este tipo de transferéncia, que tem se tornado cada vez mais
perceptivel devido a globalizacdo, vem sendo impulsionado também por fatores como
industrializacéo, a integracdo de mercados financeiros e 0s progressos em comunicacao.
De acordo com Stone (1999), a transferéncia de politicas publicas ndo surgiu
necessariamente com a globalizacdo, muito embora esta tenha incrementado sua
frequéncia contemporaneamente. Aprofundando mais o tema, Evans (2009) acrescenta
qgue ndo ha nada de novo sobre o conceito de policy transfer e sua aplicacdo, pois
Avristoteles em Etica a Nicomaco ja falava sobre a racionalidade de engajamento em
“lesson-drawing” a partir de experiéncias positivas ¢ negativas no desenvolvimento das
grandes Cidades-Estados. Na atualidade, o mundo da politica publica tem se tornado

cada vez menor com a circulag@o de informacdes e “licdes” facilitada pela globalizacao.

Segundo Dolowitz e Marsh (2000), os estudos situados no campo da difuséo de
politicas se referem a um processo por meio do qual o conhecimento sobre politicas,
arranjos administrativos, instituicdes e ideias em um contexto politico (passado ou
presente) é usado no desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos, instituicdes
e ideias em outro cenario politico. De acordo com Stone (1999), Dolowitz e Marsh

usam o termo policy transfer como um arcabougo conceitual que abrange uma ampla
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gama de conceitos relacionados. Nesse sentido, este termo comporta a transferéncia de
politicas tanto como uma atividade voluntéria, isto é, a importacdo, por parte de uma
elite politica de um pais, de inovacdes realizadas em outros lugares, com a esperanca de
que a transferéncia seja bem sucedida em um contexto diferente; quanto como uma
atividade compulsoria, isto é, a situacdo onde os atores politicos de um determinado
pais hegemdnico, ou organismos internacionais, tais como o Fundo Monetério
Internacional (FMI) ou o Banco Mundial, tém um impacto significativo nos assuntos
politicos do pais importador. A primeira acepcdo abrange 0s conceitos de “lesson-
drawing” (ROSE apud STONE, 1999), “policy band-wagoning” (IKENBERRY apud
STONE, 1999), “emulagdo” e “harmonizacdo” (BENNETT apud STONE, 1999) e
“systematically pinching ideas” (SCHNEIDER e¢ INGRAM apud STONE, 1999). Por
sua vez, a segunda acepcdo abrange 0s conceitos de “penetragdo” ou ‘“‘estimulos
externos” (IKENBERRY apud STONE, 1999), e “transferéncia coercitiva direta”
(DOLOWITZ e MARSH, 1996).

Por outro lado, os conceitos de “convergéncia politica” e “difusdo de politicas”,
usados no campo de politica social, denotam a ideia de que a transferéncia emerge como
uma consequéncia de forgas estruturais em um determinado contexto (STONE, 1999).
Grosso modo, policy transfer se refere as questdes relativas a como e por que a
transferéncia ocorre; quem aprende o que de onde e de quem; o que é tomado como
licdo; como ocorre a adaptagdo; como o0 objeto transferido se encaixa ou ndo quando
transposto a outro lugar; e o que influencia as diferentes partes do processo como um
todo, tendo como uma abordagem comum a analise do que facilita a transferéncia e do
que a restringe. Essencialmente, trata-se de uma estratégia desenvolvida em algum lugar
que é tomada e aplicada em outro contexto politico (BISSELL, LEE e FREEMAN,
2011).

Segundo Bissell, Lee e Freeman (2011), a defini¢do do termo “policy” é bastante
ampla: ndo envolve apenas uma politica totalmente nova, mas também um item
individual da politica, ou um programa, plano, estratégia, ferramenta, arranjos
institucionais ou administrativos, um modo de trabalho, procedimento, norma ou
principio. Por outro lado, para que ocorra a configuracdo da palavra adjetivada
“transfer”, se torna necessario que haja um movimento significativo de algo relacionado

a uma politica de um lugar para outro, nao se tratando apenas de uma difusdo geral de
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conhecimento entre a humanidade e organizacGes. Esse movimento precisa ter uma
dimensdo espacial, e ndo apenas temporal, ou seja, através do tempo e espaco. Por fim,
precisa ser um movimento intencional ou orientado ativamente a mudanca politica:
“transfer” envolve tanto processos de transferéncia forcada, que podem resultar na
aplicacdo de diagramas ou desenhos técnicos que, no fim das contas, acabem falhando
por serem inadequados ao novo ambiente; quanto o levantamento voluntério de li¢cOes
que &, frequentemente, relacionado ao aprendizado ou “lesson drawing”. Este pode ser
pensado como um processo de aprendizado com duas fases distintas: primeiro o
aprendizado sobre a politica, isto é, o que faz com que uma prética seja bem sucedida
em seu contexto original; e, entdo, o aprendizado disso, isto €, 0 que se pode tirar da
experiéncia ocorrida e 0 que se torna necessario para que essa experiéncia seja bem
sucedida na implementacdo em outro contexto. Dessa forma, como governos,
organizacOes, pessoas e redes aprendem é uma questdo central para os estudos em
policy transfer; embora grande parte da literatura trate de como governos estdo
envolvidos nas transferéncias, €, agora, generalizado o entendimento de que o processo
de transferéncia pode envolver entidades estatais e ndo-estatais, do mesmo modo que
pode ocorrer em mdaltiplos niveis em um mesmo pais, e que redes globais e
transnacionais de transferéncia frequentemente possuem grande participacdo nesse
processo (BISSELL, LEE e FREEMAN, 2011).

A fim de delimitar mais precisamente a ocorréncia do processo de policy
transfer, Bennett (1997, apud NEWMARK, 2002; STONE, 1999) prop8e as seguintes

diretrizes:

1. E possivel demonstrar que fatores domésticos ndo sdo independentemente

responsaveis pela adocdo da politica;

2. E possivel demonstrar que a adocdo ndo é o resultado dos efeitos de forcas
modernizantes similares, tendo os mesmos, porém separados, efeitos em diferentes

Estados;

3. E possivel demonstrar que os gestores pulblicos estido cientes da

implementacdo da politica em outros lugares;

4. E possivel demonstrar que essa evidéncia observada em outros paises foi

utilizada nos debates sobre a politica domestica.
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As duas primeiras diretrizes focam nos fatores estruturais que permitem a
oportunidade da ocorréncia de processos de convergéncia politica mais do que lesson-
drawing. De acordo com a literatura, ndo se considera ocorréncia de policy transfer
(mais precisamente lesson-drawing) quando fatores estruturais modernizantes e
domeésticos sdo responsaveis pela adocdo de uma politica. Desconsidera-se como policy
transfer, também, as instancias onde foram desenvolvidas politicas cujos formuladores
ndo “tomaram” ciéncia de uma politica exterior aplicada a um problema correlato. Isso,
portanto, representa a distincao essencial entre a literatura tipica em policy transfer e a
literatura em difusdo ou convergéncia politica. Por seu turno, as duas ultimas diretrizes
focam nos agentes que facilitam a disseminacdo de politicas. Nesse caso, em ambas as
literaturas, o papel desempenhado pelos gestores publicos na implementacdo de uma
determinada politica é analisado em profundidade (NEWMARK, 2002).

De acordo com Newmark (2002), difusdo e convergéncia politica sdo termos
mais amplos que denotam disseminacdo de politicas. Eles abrangem policy transfer e
lesson-drawing e, a0 mesmo tempo, envolvem casos relacionados ao desenvolvimento
estrutural de politicas, bem como casos especificos de copia de politicas; no entanto, os
casos de falhas politicas ndo se enquadram nesta perspectiva. Assim sendo, policy
transfer sempre envolve difusdo, ao passo que difusdo ndo necessariamente indica a
ocorréncia de policy transfer, que € um caso mais especifico de difusdo de politicas no
qual os agentes estdo cientes do uso de uma politica adotada em outros contextos.
Perspectivas mais tradicionais na literatura sugerem que os casos mais definidos de
policy transfer envolvem a copia exata de uma politica ou legislacdo, ao passo que as
formas menos especificas de transferéncia envolvem (em ordem descendente) emulacéo,
hibridizacéo, sintese e inspiracdo (ROSE; DOLOWITZ e MARSH, apud NEWMARK,
2002). Segundo Newmark (2002), os casos de cOpia sdo relativamente mais faceis de
serem comprovados, devido as suas formas mais explicitas e inequivocas de evidéncia,
enquanto que, para 0s casos mais especificos, a classificacdo se torna mais dificil,

devido aos elementos humanos presentes nestas categorias.

Como ressaltado por Stone (1999), embora os termos relacionados a difusédo de
politicas muitas vezes estejam contidos uns nos outros, ha um risco no intercambio

casual entre lesson-drawing e policy transfer. Este € um conceito mais amplo do que
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aquele, abrangendo tanto ideias de difusdo e coercdo, como as acles voluntérias
relativas ao proprio lesson-drawing (Figura 1).

Figura 1: Relacdo entre os conceitos concernentes a difuséo de politicas

Policy Transfer

Lesson Drawing

Copia / enmlagdo / mbndizagdo
sintese / mspuagdo / PDE / falha

PDE = Politica de
Desenvolvimento Estrutural

FONTE: Adaptacdo a partir de Newmark (2002).

2.2.1.2. A atividade de lesson-drawing

Para Rose (2001) o lesson-drawing segue a tradicdo dos pioneiros das ciéncias sociais,
que se engajavam em estudos comparativos e aplicados, como, por exemplo, Aristételes,
que observava as diferencas entre 0 modo pelo qual os Estados governavam a Si
mesmos a fim de alcancar conclus@es que pudessem melhorar a governancga de Atenas,
e Tocqueville, que examinou a democracia na América motivado por sua insatisfacdo
quanto aos desenvolvimentos que se deram na Franca. Nesse sentido, estariam
resumidas as principais caracteristicas da atividade que consiste no levantamento de
licbes motivado pela insatisfacdo dos gestores de politicas publicas com o status quo, a
fim de melhorar as politicas nacionais. Rose (2001) qualifica o lesson-drawing como
uma atividade préatica, baseada em observacdes empiricas, na qual licdes sdo tiradas
como ferramentas para orientarem a acdo. Seu desafio principal ndo € em relacéo a se se
pode aprender algo sobre o que estd acontecendo em outro lugar, mas, sim, quando,
onde e como bem aprender. Refere-se a contingéncias: sob quais circunstancias e em
que grau um programa que funciona em um lugar ira funcionar em outro. Especifica os
caminhos pelos quais se pode aprender a partir das experiéncias estrangeiras, com a
finalidade de desenvolver um programa que possa lidar mais adequadamente com 0s
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problemas domésticos, encorajando os formuladores de politicas a serem mais céticos
em relacdo a adogdo imediata e irrefletida das chamadas “boas praticas” politicas; da
mesma forma, e, a0 mesmo tempo em que, encoraja o ceticismo quanto a argumentacao
de que o que é realizado em um lugar nunca podera ser transposto a outro. Assim, o
lesson-drawing é uma atividade de descricdo do tipo causa-e-efeito sobre um conjunto
de acBes que os governos podem considerar a luz da experiéncia estrangeira, ocorrendo
através do tempo e espaco, com a realizacdo de prescricdes positivas sobre o que

deveria ser feito e prescrigdes negativas em termos de ndo emulacéo de programas.

Segundo Rose (2001) o lesson-drawing envolve varios passos, ou etapas, em sua
operacionalizacdo, por se tratar de um processo onde um conhecimento sobre um
programa em um pais é aplicado no desenho de um novo programa em outro pais. O
ponto de partida é que um outro pais ja tenha pago o custo de ser o primeiro no
“campo”. Entdo, além de evitar o custo de ser o primeiro, procura-se ndo “reinventar a
roda”, através do aprendizado das tentativas e erros de um programa ja em voga. Do
mesmo modo que um engenheiro civil precisa exercitar seu julgamento profissional
quando decidir como realizar um projeto em um terreno especifico por um propdsito
também especifico, assim também o formulador de politicas precisa fazer julgamentos
profissionais baseados em conhecimentos técnicos quando decidir em que grau um
programa de outro lugar pode ser adaptado para uso no seu contexto em particular.
Nesse sentido, o lesson-drawing ndo oferece uma solucdo tecnoldgica rapida ou
imediata, como o termo policy transfer possa talvez implicar. A evidéncia estrangeira é
usada para sugerir por que um programa similar poderia, ou ndo, ser implantado neste

contexto.

Desse modo, Rose (2001) operacionaliza o processo em dez passos: 1)
diagnosticar o problema, pois ndo h& sentido em olhar para fora a procura de um
remédio, se ndo se sabe qual é o problema interno; 2) decidir onde procurar por uma
licdo, porque, muitas vezes, ndo ha tempo para uma procura sistematica por situacdes
similares em outros paises, devido a pressdes por solucbes; 3) investigar como um
programa funciona em seu contexto original, por exemplo, através da pesquisa por
papers com indicadores quantitativos, ou outras informacdes a respeito do programa,
havendo, também, a necessidade de visitas ao pais onde o programa se originou; 4)

abstrair um modelo de causa-e-efeito para a exportagdo, uma abstragdo focada em
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pontos essenciais, evitando o detalhamento em excesso, com a descricdo em termos
genéricos dos elementos que um programa necessariamente precisa para operar; 5)
porquanto o desenho de um programa exige julgamento e pericia, é nesta fase de
projecdo de uma licdo que sdo incorporados o0s processos de cOpia, adaptacgéo,
hibridizacdo, sintese e inspiracdo; 6) decidir sobre a importacdo ou ndo, pois todas as
licbes estdo sujeitos a um veto duplo: devem ser tanto desejaveis quanto préaticas; 7)
lidar com as necessidades de recursos e com as restricdes, pois todo programa envolve
um misto de leis, pessoal e recursos financeiros, mas a importancia de cada elemento
varia de um programa para outro, por exemplo, um programa adotado em um pais
abastardo em recursos pode ndo ser adequado a outro pais que ndo conte com a mesma
disponibilidade daquele; 8) lidar com o problema do contexto, pois a prescri¢cdo de que
um pais pode emular (catch up) o sucesso de outro através da simples transferéncia de
programas disseminados em massa (programme wholesale) é pura ingenuidade (ou
mesmo ideologia), por ignorar o0 modo pelo qual o contexto nacional pode influenciar
na operacionalizacdo de um programa; 9) limitar a especulacdo por meio de uma
avaliacdo prospectiva, pois a demanda primaria dos formuladores de politicas ndo € a
avaliacdo para depois-do-fato, mas a avaliagdo antes-do-fato que indique se o programa
proposto ird aumentar ou diminuir a satisfacdo, embora haja um alto grau de incerteza
neste tipo de avaliacdo; e, por fim, 10) usar paises estrangeiros como simbolos
negativos ou positivos, por exemplo, se um programa deriva da experiéncia de um pais
percebido como bem sucedido, isso poderad incrementar a atratividade de uma licéo,

independentemente de seus méritos intrinsecos.

2.2.1.3. O processo de policy transfer

A principal distingdo entre lesson-drawing e policy transfer diz respeito a maior
abrangéncia deste Ultimo. Enquanto lesson-drawing se refere a transferéncias realizadas
voluntariamente por agentes racionais, 0 arcabouco conceitual do policy transfer, que
engloba também lesson-drawing, ressalta que as transferéncias podem ocorrer tanto por
atividades voluntérias e proativas quanto por meios coercitivos. No entanto, segundo
Dolowitz e Marsh (2000), reduzir o processo a distingdo entre voluntario e coercitivo é
simplificar demasiadamente o processo de policy transfer. Em vez disso, 0s autores

sugerem um continuum (Figura 2) como um dispositivo heuristico que permita pensar o
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processo mais sistematicamente, ajudando a identificar categorias que possam ser
usadas na sistematizacdo de trabalhos empiricos e que permitam reconhecer casos que

envolvam conjuntamente elementos voluntarios e coercitivos.

Figura 2: Continuum entre lesson-drawing e transferéncia coercitiva

Lesson-drawing * . Policy transfer
(racionalidade perfeita) (imposicéo direta)

Condicionalidades

Lesson-drawing
(racionalidade limitada) Transferéncia obrigatoria
(transferéncia como resultado de
obrigacdes contidas em tratados)

Proatividade, motivada, porém, por uma
necessidade percebida.
(p.ex. desejo por aceitacéo internacional)

FONTE: Dolowitz e Marsh (2000:13)

No extremo esquerdo (voluntério) do continuum, a ideia de lesson-drawing se
baseia na visdo de que 0s agentes se engajam no processo de policy transfer como uma
resposta racional a uma necessidade percebida. Assim, a emergéncia de um problema,
ou a insatisfacdo com o status quo, ird motivar, voluntariamente, os agentes a se
engajarem na pesquisa por novas ideias, como um meio “barato” de resolugcdo de
problemas. Todavia, apesar da pressuposicdo de racionalidade, é raro que os agentes
sejam perfeitamente racionais; muitos agem nos confins da “racionalidade limitada” e
outros sao influenciados mais por suas proprias percepcoes do que pela situacao “real”.
A transferéncia pode se basear em informag6es incompletas ou erradas sobre a natureza
da politica original. Por sua vez, no extremo direito (coercitivo), os autores
(DOLOWITZ e MARSH, 2000) mencionam que ja haviam identificado casos em que
organizagOes transacionais e agéncias de ajuda internacional haviam sido capazes de
compelir governos a adotarem programas e politicas. Os governos nacionais podem,
também, ser forcados a adotarem programas e politicas como parte de suas obrigacdes
como membros de regimes e estruturas internacionais: transferéncias obrigatorias, que
apresentam problemas quanto a sua classificacdo, pois, a0 mesmo tempo em que 0S
governos se reinem voluntariamente em associacOes, sdo forcados a obedecer as
politicas e diretrizes da organizacéo a qual se filiaram. Sdo transferéncias obrigatorias, e,
em certa medida, a0 mesmo tempo, negociadas. Nesta perspectiva, para que 0 processo

através do qual uma politica é transferida seja melhor compreendido, se torna necessario
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focar ndo apenas no que € transferido, mas também considerar as motivacoes envolvidas
no processo. O continuum desenvolvido por Dolowitz e Marsh (2000) demonstra que o
policy transfer ndo é um processo de “tudo ou nada”, mas um processo que envolve
gradacdes relativas a diversas politicas e programas, segundo as motivacdes dos
principais agentes envolvidos (DOLOWITZ & MARSH, 2000).

De acordo com Dolowitz (2003), o processo de transferéncia envolve uma
multiplicidade de interagdes entre as possibilidades referentes a: o que é transferido ou o
que pode 0 ser; as estratégias e processos envolvidos na transferéncia de informacées de
um ambiente para outro; os agentes envolvidos no processo; e 0 que 0S motiva a se
engajarem em uma transferéncia. Assim, dentro dessa multiplicidade de alternativas,
ndo apenas programas e instituicbes podem ser transferidos, mas também coisas t&o
pequenas como uma ideia ou até mesmo uma frase. As razdes que levam os atores a se
engajarem em policy transfer variam desde justificativas a uma acdo ja adotada ou a
uma decisdo ja feita a respeito da utilizacdo de um modelo estrangeiro ou ideia para
solucionar um problema politico real percebido ou alguma falha. Dolowitz e Marsh
(2000) organizam seu arcaboucgo conceitual em torno de seis perguntas: por que 0s
atores se engajam em policy transfer? Quem sdo os atores-chave envolvidos no processo
de policy transfer? O que é transferido? De onde li¢cGes (lessons) sdo tiradas (drawn)?
Quais séo os diferentes graus de transferéncia? O que facilita ou restringe o processo de
policy transfer? E, por fim, como o processo de policy transfer é relacionado ao sucesso

ou fracasso politico?

Em relacdo aos atores politicos envolvidos no processo de policy transfer,
Dolowitz e Marsh (2000) identificam nove categorias principais: funcionarios eleitos,
partidos politicos, burocratas/funcionarios publicos, grupos de pressdo, empreendedores
politicos e especialistas, corporacfes transnacionais, grupos de reflexdo (think tanks),
instituicbes governamentais supranacionais e ndo governamentais e consultores.
Segundo os autores, organizacdes de governanca internacional como a OCDE, o G-7, 0
FMI e a UN e suas varias agéncias, estdo desempenhando um papel crescente na
disseminacéo de ideias, programas e instituicdes ao redor do globo. Estas organizacdes
influenciariam diretamente os formuladores nacionais de politicas, por meio de suas
politicas e condi¢cdes de empréstimo, ou, indiretamente, através da disseminacdo de

informagdes e politicas em suas conferéncias e relatorios. Além disso, organizagdes nao
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governamentais internacionais (ONGs) também estariam aumentando sua influéncia
sobre a politica publica global por meio da sua capacidade de disseminar ideias e

informacdes em nivel internacional.

Dependendo das questdes ou situaces envolvidas, apesar de quase tudo poder
ser transferido de um sistema politico a outro, Dolowitz e Marsh (2000) identificam oito
diferentes categorias do que poderia ser objeto de transferéncias: objetivos politicos,
contetdo politico, instrumentos politicos, programas politicos, instituicdes, ideologias,
ideias e atitudes e licOes negativas.
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3. POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO RURAL TERRITORIAL E O
CONTEXTO HISTORICO LATINO-AMERICANO

3.1. Politicas de desenvolvimento rural com enfoque territorial

3.1.1.1. Desenvolvimento rural territorial

Contemporaneamente, processos como globalizagcdo, a emergéncia de importantes
novos nichos de mercado, e livre comércio trazem ndo s6 ameagas, mas também
oportunidades as regides rurais. Nesse sentido, Pecqueur (2009) afirma que novas
estratégias para o desenvolvimento de sistemas produtivos estdo emergindo em nivel
territorial, constituindo uma forma de organizacao pos-fordista do setor econémico para
enfrentar as mudancas trazidas pela globalizacdo. Nas Ultimas décadas, entre os paises
membros da OCDE, tem-se observado a consolidacdo do entendimento da necessidade
de uma nova abordagem em resposta aos desafios e oportunidades proporcionados pela
globalizagdo. A convergéncia entre as abordagens econémicas e as territoriais rumo a
politicas espaciais representa uma inovagdo cultural relevante no pensamento e préaticas
politicas da ultima década (OCDE, 2001). A nova politica rural que emerge em todos 0s
paises membros da OCDE trata o desenvolvimento rural como um todo: o
enquadramento do componente agricola em um quadro mais sinérgico, mais holistico,
com énfase na coordenacdo inter-setorial e na definicdo de estratégias realmente
customizadas localmente. Inovacbes foram realizadas no sentido de aperfeicoar
estruturas administrativas. Atores locais tanto da iniciativa privada como do setor
pablico tornaram-se mais envolvidos em projetos de definicdo e implementagdo. Por
toda a OCDE, observa-se a constitui¢ao de arranjos institucionais inovadores destinados
a construcdo de parcerias que incluem stakeholders de todos 0s segmentos da sociedade.
Outro conjunto de iniciativas promove o agrupamento de municipalidades rurais no
intuito de criar uma massa critica para o desenvolvimento. Por exemplo, a Italia abriu o
caminho com sua iniciativa bem sucedida dos “pactos territoriais”, que estimula e
coordena investimentos entre empresas privadas e administradores locais. Uma
iniciativa similar foi adotada pelo México com suas “microrregides”, que proporcionam
um framework para investimentos em infraestrutura em centros regionais. A Franga, por
sua vez, adotou o conceito de “Pays”, isto €, areas com caracteristicas regionais

distintivas ou comercializaveis, para promover a cooperagdo entre pequenas
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municipalidades rurais. Por fim, a iniciativa LEADER da Unido Europeia contribuiu
inegavelmente para a formacdo de uma autoimagem positiva em muitas comunidades
rurais da Europa, algo essencial a uma renovacéo econémica e recuperacdo demografica
dessas areas. Como resultado, essas iniciativas promoveram redes que encorajaram e
facilitaram a habilidade de aprendizado de experiéncias entre as areas rurais,
materializando uma das inten¢des da OCED: “This idea of learning from one another is
a lesson that the OECD strongly supports and a basic premisse of the organization’s
work” (OCDE, 2005 p.19, grifo nosso).

3.1.1.2. As licdes difundidas pela OCDE

A OCDE é uma organizacao que ha muito vem se engajando nas questdes concernentes
ao desenvolvimento rural e suas implicacdes politicas, desde a criacdo em 1990 do
“grupo OCDE de conselho em desenvolvimento rural”. Uma das mensagens centrais
apresentadas é a designacdo do desenvolvimento rural como uma questdo territorial, e
ndo uma questdo setorial a ser resolvida por meio de politicas agricolas protecionistas.
Essa orientacdo vem sendo difundida em conferéncias internacionais e relatorios
promovidos pela OCDE, particularmente nas “revisoes territoriais” de Teruel, Espanha
(2000), Tzoumerka, Grécia (2001), e Siena, Italia (2002). “Licdes” em politicas
territoriais tém sido desenvolvidas e compartilhadas entre os paises membros da OCDE.
Segundo a OCDE (2001), a constituicdo relativamente recente do “Comité de Politica
de desenvolvimento Territorial” demonstra a relevancia que os assuntos pertinentes ao
desenvolvimento territorial assumem na atual conjuntura, com a crescente atencdo dos
governos voltada a economia regional e desenvolvimento social, bem como a processos
de descentralizacdo de poderes e responsabilidades. O campo politico ao qual a OCDE
denomina desenvolvimento territorial se baseia no reconhecimento de que a
prosperidade ¢ uma questdo referente a0 modo como cada cidade e regido consegue
desenvolver seu potencial latente. Nesta perspectiva, 0 termo “capital territorial” se
refere ao estoque de recursos que formam a base para o desenvolvimento enddgeno em
cada cidade e regido, as instituicbes locais, aos modos de tomada de decisdes e as
habilidades profissionais necessarias para fazer o melhor uso possivel desses recursos
locais. Para a OCDE (2001), o unico papel que deveria ser desempenhado pela politica
territorial seria fazer com que a dimensdo espacial fosse explicitada. A politica
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territorial constitui um conjunto abrangente de agdes que pode ser adotado por um
governo para fortalecer o desenvolvimento em todos os territérios, diminuir a
disparidade entre eles, e fortalecer uma distribui¢do mais balanceada da populacdo e das

atividades econdmicas.

Dentre as “licdes” compartilhadas pelos paises membros da OCDE, encontra-se,
também, o tratamento mais flexivel dado a coordenacdo entre os Varios niveis da
administragdo publica. Estruturas de comando hierarquico estdo sendo substituidas por
outros mecanismos que sdo mais sensiveis as condigdes e preferéncias locais.
Flexibilidade ¢ uma vantagem estratégica exemplificada pelos “contratos” firmados
entre as regides francesas e seu governo central. Essa coordenacdo baseada em contratos
é complementada por arranjos similares entre as regifes e autoridades locais. Por outro
lado, outra prética difundida € a coordenacéo interministerial a fim de proporcionar uma
melhor avaliacdo do impacto de diferentes politicas nas areas rurais e evitar a
duplicidade de esfor¢os. Assim, o conceito de “lentes rurais” tem surgido em alguns
paises, entre 0s quais, Canada e Reino Unido, como um meio de assegurar que 0S
ministérios setoriais estejam cientes, ex ante, dos impactos que suas politicas poderdo
ter nos assuntos concernentes ao mundo rural. Dessa forma, um novo padrdo geral
parece surgir: as autoridades nacionais configuram o framework, diretrizes ou
incentivos, e fornecem o investimento inicial, como um capital inicial para novos
empreendimentos. O nivel local define sua estratégia, contemplando os principais atores
em objetivos comuns e projetos que serdo alcancados em um periodo de tempo
determinado. De certo modo, essa € a esséncia da descentralizacdo. Mais do que a
simples transferéncia do poder de tomada de decisdes, a descentralizacdo ¢é a alocacao
de responsabilidades ao nivel no qual a implementacdo sera mais eficiente em termos de
economia em custos e, no processo, ira construir capacidades e iniciativas locais (OCDE,
2005).

Nesse sentido, observa-se o surgimento de um novo paradigma de politicas
regionais que vem se consolidando a partir das experiéncias da OCDE (2001),
sustentado por cinco pilares: 1) as politicas regionais ndo sdo direcionadas
exclusivamente as regides mais desfavorecidas, mas a todas as regides. 2) os objetivos
das politicas regionais ndo dizem mais respeito a atragdo de investimentos para as

regides que se encontram em dificuldades por meio da concessao de subsidios; mas, sim
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ao esforgo no sentido de se assegurar que todas as regides sejam capazes de maximizar
suas oportunidades de desenvolvimento enddgeno; o capital territorial se torna um
meio para a realizacdo desses objetivos. 3) ndo ha como erradicar subitamente todas as
formas de assisténcia e compensacdo; O oObjetivo agora ndao € mais manter
artificialmente a mesma infraestrutura em todas as regides; mas assegurar um ambiente
favoravel ao desenvolvimento empresarial de acordo com as especificidades da regido
em questdo. 4) as questdes de infraestrutura incluem também os aspectos intangiveis,
que desempenham um papel importante na promoc¢do das vantagens comparativas de
uma regido no que diz respeito ao desenvolvimento endogeno. 5) o ultimo pilar se refere
a governanca: em primeiro lugar, a politica territorial formulada no nivel nacional deve
ser compativel com o desenvolvimento de politicas demandadas pelas cidades e regides;
e, em segundo lugar, hd o reconhecimento de que as parcerias locais sdo o melhor
caminho para se garantir que os problemas locais sejam devidamente identificados, que
as solucbes adotadas sejam efetivas tanto quanto possivel, e que as prioridades sejam
definidas realisticamente. Assim, esta abordagem politica se baseia em trés principios
fundamentais: desenvolvimento enddgeno, com vistas a aumentar as oportunidades de
expansdo proprias a cada unidade territorial; desenvolvimento sustentavel, com vistas a
reconciliar objetivos de eficiéncia econdmica, coesdo social e equilibrio ecolégico; e,

por sua vez, uma governanga mais “accountable”.

Em 2002, na conferéncia intitulada “o futuro da politica rural” realizada em
Siena, Italia, organizada pela “OECD Territorial Reviews and Governance Division”,
com o intuito de formar um férum para discutir novas orientaces para a politica rural
no contexto da globalizagdo e os instrumentos necessarios para informar e operar o
desenvolvimento rural sustentavel, como “ligdes” para a implementagdo de politicas
territoriais voltadas as areas rurais, foram apresentados os Programas LEADER e
Contigo. Ambos considerados atualmente como referéncia implicita ou explicita a
muitas experiéncias territoriais rurais através do globo em relacdo a abordagens
multissetoriais que podem ser realizadas em termos de “regides funcionais”, isto &,
territérios onde as pessoas vivem e trabalham, e que envolvem atores locais nos
processos de decisdo. A iniciativa LEADER da Unido Europeia representa a migragao
de politicas setoriais rumo a politicas baseadas nos territorios (territorial-based), e o
Programa Contigo do México € um exemplo de uma estratégia para provimento de
infraestrutura e servicos em microrregides (OCDE, 2003).
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3.1.1.3. Ainiciativa LEADER da Uniéo Europeia

A principal caracteristica do Programa LEADER é sua natureza integradora e sua
estrutura politica ascendente (bottom-up). Em 1991, a Unido Europeia, convencida da
necessidade do incremento na competitividade das areas rurais e considerando o
desenvolvimento rural essencialmente como territorial, lancou a Leader Community
Iniciative como parte de uma estratégia integrada de desenvolvimento rural. Essa
iniciativa objetivava realizar experimentacfes em acOes locais (territorial-based), de
pequena escala (pilot projects), inventadas e executadas por atores locais (bottom-up),
usando o potencial endégeno de cada territdrio. Caso resultassem bem sucedidas, estas

iniciativas deveriam ser transferidas a outros territorios.

No entanto, a iniciativa LEADER representa um modelo neoliberal da Unido
Europeia, ainda inacabado e nédo tdo bem sucedido como a imagem que, muitas vezes,
se tem deste programa europeu. Segundo Farrell e Thirion (2000), desde o programa
LEADER 1, quase todos os grupos LEADER se limitaram a um unico instrumento
financeiro: as subvencdes; ndo aproveitando suficientemente as multiplas vantagens de
outras formas de financiamento. Nesse sentido, os desafios que se apresentam aos
grupos LEADER dizem respeito ao papel destes grupos na animagdo, promocao e
consolidacdo a nivel local do financiamento ético e solidario. Ligar o financiamento a
parceria € uma questdo essencial, porque é a partir desta relacdo que se pode
transformar o financiamento num verdadeiro instrumento de desenvolvimento local.
Nesta perspectiva, o financiamento deixa de ser apenas um instrumento de gestdo e se

transforma numa alavanca de animacao.

O estabelecimento de uma relagdo entre financiamento e parceria implica uma
correlacdo entre financiamento local e coesdo social/democracia. E exatamente nos
territérios onde a coesdo social é grande que os financiamentos sdo mais faceis; no
entanto, nos territérios onde predominam os conflitos e a desconfianca entre as
instituicOes, os promotores de ideias e de projetos sO podem contar com seus proprios
meios, 0 que limita sua capacidade de concretizar projetos (FARRELL e THIRION,

2000). Assim, para que a iniciativa LEADER se torne bem sucedida, ha a necessidade
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de elementos contextuais bastantes especificos®, isto &, elementos culturais que nao
podem ser simplesmente exigidos por lei ou “criados por decreto”. Elementos esses,

também, dificilmente imitaveis.

Desse modo, a operacionalizacdo da iniciativa LEADER requer cooperagdo
entre diversas instancias e, como o desenvolvimento rural é considerado um processo de
aprendizado coletivo, a formacdo de redes. Como uma “iniciativa comunitaria”, o
programa LEADER foi originado a partir de uma deciséo descendente (top-down). Uma
iniciativa comunitaria € um instrumento financeiro especial de estruturacdo politica
proposto pela Comissdo Europeia para prestar suporte a medidas que ajudem a resolver
problemas que tenham impactos a nivel comunitario. Além do LEADER, ha as
iniciativas comunitarias INTERREG, Equal e Urban. A iniciativa LEADER contou com
0 LEADER 1 (1991 — 1993), LEADER 11 (1994 — 1999) e LEADER + (2000 — 2006).
Dentre os mais importantes componentes dessa iniciativa ilustrados na Figura 3,
destacam-se: a) a abordagem bottom-up, b) o estabelecimento de uma estratégia
territorial, c) a abordagem integrada e multissetorial, d) desenvolvimento do potencial
local, e) a parceria horizontal e publico-privada, f) uma gestdo descentralizada e
completa de fundos, e g) formacdo de redes. A promocdo de iniciativas locais de
inovacdo € um suplemento importante ao conceito de programacao e parceria regionais.
Como licoes apreendidas a partir do Programa LEADER, a OCDE (2003) destaca que a
identidade local/territorial € o cerne de uma estratégia de desenvolvimento rural, e que
0s agentes locais estdo melhor posicionados para “imaginar” um futuro para as areas
rurais. Desse modo, seria como se a abordagem bottom-up, que implica ouvir a voz dos
agentes locais e incrementar sua participacdo na tomada de decisGes locais/regionais, se
tornasse um dos elementos principais para um desenvolvimento territorial bem sucedido

na atual conjuntura.

! Esta e outras caracteristicas da Abordagem LEADER serdo apresentadas de forma mais adequada na
analise realizada no capitulo que trata da fungibilidade da Abordagem LEADER e o espraiamento
internacional de liges.
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Figura 3: As sete caracteristicas principais do Programa LEADER

Estratégias locais de
desenvolvimento por zona Abordagem ascendente no
que diz respeito a elaboracao
e execucao de estratégias

Ligacao em rede

Parcerias locais dos setores publico
e privado: grupos de acao local

Cooperagao S : i
peras l Acoes integradas e multissetoriais

Inovacgao

FONTE: Comunidades Europeias (2006).

Os projetos no LEADER dependem de um importante co-financiamento das
coletividades territoriais e/ou do setor privado; ha uma necessidade de pré-
financiamento por parte dos operadores mediante empréstimos bancarios. A Unido
Europeia ressarce sua parte dos recursos a posteriori e ap6s uma fiscalizacdo externa
muito rigorosa das contas e das realizacdes dos projetos. Segundo Farrell e Thirion
(2000), os desafios as formulas de financiamento pouco exploradas por alguns grupos
LEADER se referem a: parcerias com bancos comerciais; estruturas de mediagéo; e
estruturas éticas iniciadas pela sociedade civil. Como um ponto essencial a ser
aprofundado pela iniciativa LEADER, os autores destacam a sensibilizacdo das
populacbes para a importancia do investimento das poupancas locais nas atividades
implantadas nos territdrios. No quadro de uma abordagem integrada, baseada na criacao
de relagbes de proximidade, torna-se indispensavel que as populacBes locais tomem
consciéncia dos efeitos sociais e éticos da criagdo de empresas e sintam a necessidade

de associar a poupanca a proximidade e solidariedade.

Nesse sentido, a AT se mostra duplamente imprevisivel: se, até mesmo para o
proprio contexto onde surgiu, a AT se mostra como uma pratica de dificil
implementacdo e ainda em vias de aperfeicoamento, quanto mais néo seria laboriosa a

sua transferéncia para outros contextos.
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3.2. Contextualizacéo

3.2.1.1. O contexto histdrico latino-americano

Como Spink (apud PUNTIGLIANO, 2007) esclarece, na Ameérica Latina, existe uma
histéria do Estado, enquanto administracdo, cuja origem pode ser rastreada até as
instituicdes Ibéricas ou Francesas (como, por exemplo, o codigo napolebnico). Embora
as instituicdes na Ameérica Latina, em especial as formais, ndo parecam tdo consolidadas
como as dos paises desenvolvidos, a maioria das suas caracteristicas possui profundas
raizes historicas (SCHNEIDER e SOSKICE, 2009). Nesse sentido, pode-se acrescentar
que possuem uma trajetéria peculiar, uma dependéncia de caminho, condicionada tanto
pelo contexto interno como pelo externo. De acordo com Kirby (2009), devido a fase
“pos-neoliberal” pela qual estdo passando os paises latino-americanos, ha muita
discusséo a respeito de quais modelos econdmicos e governanca social devem emergir,
com a identificagdo do retorno a um modelo mais centralizado na figura do Estado que
carrega algumas similaridades com o desenvolvimentismo ou com as ideias

estruturalistas promovidas pela CEPAL nos anos 1950 e 1960.

De acordo com Ferrer (2012), a globalizacao, o processo através do qual ocorre
a circulacdo de informacdes que vinculam as diversas civiliza¢@es, constitui o espaco de
exercicio de poder dentro do qual as poténcias dominantes estabelecem, em cada
periodo historico, “as regras do jogo” que articulam o sistema global. Segundo o autor
argentino, um dos principais mecanismos dessa dominacdo se baseia na construcdo de
teorias e visdes que sdo apresentadas como critérios de validade universal, mas que, na
verdade, sdo funcionais aos interesses dos paises centrais. No entanto, a globalizacao
ndo mudou a natureza do processo de desenvolvimento econémico, que continua a
cargo de cada pais isoladamente. Desenvolvimento implica a organizacéo e a integracdo
da criatividade e dos recursos disponiveis a cada pais em sua busca de acumulacdo em
sentido amplo. Mesmo assim, a globalizacéo e o desenvolvimento econdémico proprio a
cada pais guardam relacdes estreitas. A globalizacdo em si mesma ndo € boa nem ma, a
depender da qualidade da resposta de cada pais aos desafios e oportunidades oferecidos
pela ordem mundial. Ainda segundo o autor, em todos os exemplos bem sucedidos com

a globalizacéo, verifica-se a existéncia de condi¢des endogenas, internas e necessarias,
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que resultaram decisivas para a geracdo do progresso técnico e sua difusdo e integracdo
ao tecido produtivo e social desses paises, conformando o processo de acumulagéo
ampla. Este conjunto de circunstancias enddgenas, resumido no conceito de densidade
nacional, envolve a integracdo da sociedade, a lideranca com estratégias de
concentracdo de poder fundada no dominio e mobilizacdo dos recursos disponiveis
dentro do espaco nacional, e a estabilidade institucional e politica de longo prazo. Nos
casos exitosos, estes trés planos se encontram intimamente relacionados: a integracédo
social contribui para a formacdo de liderancas que acumulem poder dentro do proprio
espaco nacional, conservando o dominio das atividades principais e incorporando uma
parcela maior da sociedade ao processo de desenvolvimento; a participagdo da
sociedade nas novas oportunidades viabiliza a estabilidade institucional e politica; e a
estabilidade afianca os direitos de propriedade e a adesdo dos grupos sociais dominantes

as regras do jogo institucional e politico.

De acordo com Castro-Gomez (2005), a formagdo dos Estados nacionais e a
consolidacdo do colonialismo representam fendmenos sociais estreitamente
relacionados ao “projeto de modernidade” de Habermas, ou seja, a tentativa faustica de
submeter a vida inteira ao controle absoluto do homem sob a direcdo segura do
conhecimento. Para tanto, havia a necessidade de uma instancia central a partir da qual
sdo dispensados e coordenados os mecanismos de controle sobre o mundo natural e
social. O Estado, que garante a organizacdo racional da vida humana, seria essa
instancia central, uma esfera que sintetiza os interesses encontrados em uma sociedade,
formulando metas coletivas, validas para todos. Este projeto de organizacdo e controle
da vida humana teria, segundo o autor, como pec¢a fundamental as ciéncias sociais, que
possuem consequéncias praticas na medida em que sdo capazes de legitimar as politicas
reguladoras do Estado. Assim, para Castro-Gomez (2005), as ciéncias sociais
funcionariam estruturalmente como um “aparelho ideologico”. As ciéncias sociais
legitimariam a divis&o internacional do trabalho e a desigualdade dos termos de troca e
de comércio entre o centro e a periferia. Por meio do dispositivo de poder
conceitualizado por Anibal Qiiijjano como “colonialidade do poder”, que teria gerado o
“sistema-mundo modernolcolonial”, a espoliagdo colonial teria sido legitimada por um

imaginario que estabelecia diferengas incomensuraveis entre colonizador e colonizado.
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De acordo com Qijano (2005), um Estado-nacdo é uma espécie de sociedade
individualizada entre as demais, sendo, por este motivo, sentido por seus membros
como identidade, embora a sociedade em seu conjunto seja uma estrutura de poder que
articula formas de existéncia social dispersas numa totalidade unica. Num Estado-nacéo
moderno, além da existéncia de um vinculo abstrato, isto &, o sentimento de
pertencimento ou identidade, € preciso haver algo concreto em comum, ndo sé
imaginado, que possa ser compartilhado. Assim, surge a necessidade de uma forma
especifica de homogeneizacdo das pessoas num Estado-nacdo moderno, vis-a-vis, a
participagdo mais ou menos democratica no controle da geracdo e da gestdo das
instituicdes de autoridade publica e de seus especificos mecanismos de violéncia. Desse
modo, a modernidade seria um “projeto” na medida em que seus dispositivos
disciplinares se vinculam a uma dupla governabilidade juridica: a exercida para dentro
pelos Estados nacionais, por meio da criagéo de identidades homogéneas, e a exercida
para fora pelas poténcias hegemonicas do sistema-mundo moderno|colonial, por meio
do fluxo de matérias-primas da periferia em direcio ao centro (CASTRO-GOMEZ,
2005). Nesse sentido, a tese desenvolvida por Castro-Gomez (2005) é a de que as
ciéncias sociais se constituiriam no espago de poder modernojcolonial e nos
conhecimentos ideoldgicos gerados por ele. Nesta perspectiva, a partir do colonialismo,
haveria surgido o tipo de poder disciplinar que, segundo Foucaut, caracteriza as

sociedades e as instituicbes modernas.

Nesta perspectiva, a conquista ibérica do continente americano representou o
momento inaugural dos dois processos que conformariam, articuladamente, a histéria a
partir de entdo: a modernidade e a organizacdo colonial do mundo. Com as
transformacgdes nas relagcbes de poder ocorridas no mundo, o desaparecimento ou
derrocada das principais oposicdes politicas a sociedade liberal, bem como a riqueza e o
poderio militar das sociedades industriais do Norte, contribuiram para a imagem da
sociedade liberal de mercado como a unica opgao possivel, como o “fim da Historia”
(LANDER, 2005). A partir de 1945, os Estados Unidos se projetam no controle das
relagbes internacionais numa nova forma de colonialismo, um colonialismo sem
territorialidade. Com a emergéncia da independéncia dos criollos, anglo-saxdes e dos
latinos, no continente americano, a ideia de um hemisfério ocidental, que a partir de
entdo ganhava forma, se consolidaria somente um século mais tarde, depois da guerra
hispano-americana e durante a presidéncia de Theodor Roosevelt. Com o bloqueio das
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forcas armadas da Alemanha e Inglaterra a Venezuela para pressionar o pagamento da
divida externa, houve as condi¢des necessarias para que a ideologia de um “hemisfério
ocidental” se reavivasse como uma questdo que dissesse respeito ndo apenas aos
Estados Unidos, mas a todos os paises latino americanos. Todavia, com a proposta do
diplomata argentino Luis Maria Drago numa perspectiva multilateral e democratica que
envolvia todos os Estados das Américas, os Estados Unidos assumiram uma postura
unilateral na reorientacdo da configuracao da nova ordem mundial. A partir de entdo, 0s
Estados Unidos assumiram o monopélio dos direitos de administracdo da autonomia e
democracia no hemisfério ocidental (MIGNOLO, 2005).

3.2.1.2. As especificidades das trajetorias latino-americanas: o problema da

constituicdo dos Estados-nagao na regiao

Em seu trabalho, que tangencia a questdo ideoldgica que marcou (ou ainda marca) toda
a trajetoria latino-americana, Santiso (2006) prové uma interessante narrativa do
momento historico que contextualizava o descobrimento das Américas. Segundo o autor,
com o descobrimento das Américas, a no¢cdo moderna de futuro havia emergido no
pensamento ocidental. Quando Colombo chegara a Hispaniola, a Europa experenciava
uma profunda mudanca em sua visdo de mundo. Na Italia, arquitetos e pintores estavam
descobrindo a perspectiva; a ideia de profundidade espacial era inventada e com isso,
também, a nocdo de cidade ideal. A visdo centenaria de mundo europeia, condicionada
em parte pela ideia de que a vida na Terra era “pobre, torpe, brutalizada e curta” como
Hobbes havia escrito em O Leviatd (1651), havia comegado a mudar a partir do
momento em que a expectativa de uma vida melhor comecara a despontar com 0 novo
mundo. Em uma perspectiva mais critica e realista, Castro-Gomez (2005) acrescenta
que a maioria dos teoricos sociais dos séculos XVII e XVIII, entre 0s quais o proprio
Hobbes, coincidiam na opinido de que a “espécie humana” sairia pouco a pouco da
ignorancia rumo a diferentes estagios de aperfeicoamento até o patamar de “maioridade”
alcancado pelas sociedades europeias. Segundo Castro-Goméz (2005), neste modelo
heuristico, o primeiro estagio era identificado com as sociedades indigenas americanas,
onde a selvageria e a barbarie reinavam, onde havia a “completa” auséncia de arte,
ciéncia e escrita; assim, no inicio “tudo era América”, ou seja, tudo era superstigao,
primitivismo, luta de todos contra todos, “estado de natureza”. Dessa forma, a
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intervengdo do civilizado sobre o primitivo era legitimada como uma “missdo”
civilizatdria, ou seja, a modernidade como um “projeto” de governanga juridica com
seus dispositivos disciplinares. Voltando a narrativa de Santiso (2006), na Italia,
Maquiavel havia inventado a perspectiva em politica e explorado as dimensdes
temporais da vida cotidiana. A figura do Principe proposta por Maquiavel deveria
possuir tanto a astlcia da raposa quanto a coragem do ledo, eliminando tudo aquilo que
poderia representar uma ameaca, sendo temido ao invés de amado. A politica proposta
por Maquiavel deveria orientar-se sempre pelos critérios da eficiéncia: “[...] procure,
pois, um principe, vencer e manter o Estado: 0os meios serdo sempre honrosos e por
todos louvados, porque o vulgo sempre se deixa levar pelas aparéncias e pelos
resultados [...]”. Segundo Santiso (2006), antes que Colombo descobrisse a América, a
publicacdo das obras Praise of Folly (1509) de Erasmus, The Prince (1513) de
Maquiavel e Utopia (1516) de Thomas More, teria sido um fator decisivo para a
mudanga ocorrida na concepgao ocidental de mundo sobre o tempo e 0 espago; livros
que acabaram encontrando o seu caminho para 0 novo mundo. O impeto utépico de
More haveria, segundo Santiso, inspirado a muitos, entre 0s quais, 0s Jesuitas no
Paraguai e o aventureiro francés Orélie-Antonie de Tounens, que houvera se
proclamado em 1861 o rei de Auraucania, uma provincia chinela; segundo Santiso, o
nascimento da América Latina havia ocorrido no que J. G. A. Pocock denominara de “o
momento maquiavélico”. Neste periodo compreendido aproximadamente entre 1494 e
1530, a ideia de que o progresso da Historia estava sujeito ao empreendimento humano
se consolidara no imaginario europeu; o futuro ndo mais era algo a cargo da Providéncia,
mas algo construido pela ajuda da Fortuna, pela insercdo do esforco humano nos reinos
politico e econdmico. Concluindo sua narrativa, Santiso (2006), em defesa de sua tese,
acrescenta que a expectativa de que a regido seria uma terra prometida num futuro que,
por ser indefinidamente postergado, nunca chegou a se realizar acabou contribuindo

para o atual “desencantamento” com as ideologias na regiao.

Para Santiso (2006), com a difusdo do marxismo em todas as suas formas, a
América Latina havia se tornado um lugar onde utopias ndo mais aplicaveis em outros
lugares continuariam possiveis. No entanto, neste trabalho, entende-se que, da mesma
forma que a democracia, a difusdo do marxismo nos ajuda a entender melhor as
especificidades da regido quanto a sua aderéncia as ideologias de outros tempos e
lugares. Nos “7 ensaios de interpretagdo da realidade peruana” de José Carlos
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Mariategui, que pretendia contribuir para a criagdo do socialismo peruano, podemos
encontrar um bom exemplo histdrico. Antes de sua colonizagéo, o Peru era constituido
pelo império Inka, um sistema de comunas agricolas bastante organizadas, que, com a
conquista espanhola, teve sua economia e sociedade indigenas destruidas, com a
dissolucdo da nacdo em comunidades dispersas. Na etapa seguinte de desenvolvimento
que se inicia com a independéncia, observou-se a falta de uma burguesia organica e de
um estimulo revolucionario por parte das classes camponesas, além da continuidade do
feudalismo. A nacdo carecia de uma classe burguesa capaz de organizar organicamente
um Estado forte a apto. Somente com a descoberta da riqueza do guano e do salitre, 0
Peru pode manter um trafego comercial mais ativo com o mundo ocidental,
transformando sua economia de feudal para burguesa. Com a derrota na guerra do
Pacifico, a economia peruana passara pelo ultimo capitulo de seu desenvolvimento
econdmico, segundo Mariategui (2007); periodo que se caracterizou pelo colapso quase
absoluto das forgcas produtivas do pais, quando os militares assumiram o poder,
acomodando a politica de reorganizacdo da economia do pais aos seus interesses de
classe. Como particularidades do caso peruano, Mariategui (2007) levanta as questdes
historicas do problema do indio e do regime de posse da terra, que determinariam o
regime politico e administrativo de toda a nagdo; uma questdo que se apresentou
relacionada a extingdo do feudalismo, que subsistira no latifandio e na serviddo. Nesse
sentido, a América Latina apresenta uma questdo ndo verificada na formacdo dos
modernos Estados-nacdo na Europa Ocidental, qual seja, a questdo do indio, negro e
mestico. De acordo com Mignolo (2005), apesar de os paises do chamado Cone Sul da
América Latina (Argentina, Chile e Uruguai) apresentarem algum (ou fraco)
paralelismo com os Estados europeus, na regido em seu conjunto, a trajetoria
eurocéntrica em direcdo ao Estado-nacdo se demonstrou até agora impossivel de chegar
a termo. Nos processos europeus de nacionalizagdo bem-sucedidos, a participagédo
democrética na vida politica foi a condicdo essencial para a consolidacao da estrutura de
poder que orientou a formacdo dos Estados-nacdo. Na fundacdo dos Estados Unidos
como pais independente, o processo de constituicdo desse padrdo europeu de poder
levou desde o comeco a configuracdo de um Estado-nacdo. Quando da ocupacao da area
britanico-americana, 0s diversos povos indigenas encontrados na regido foram excluidos
da formacdo dessa nova sociedade. Apesar da relacdo colonial de dominagéo entre

brancos e negros e do exterminio colonialista da populacdo indigena, cujos
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sobreviventes foram encerrados posteriormente a sociedade como raca colonizada, esse
novo Estado-nacgdo era genuinamente representativo da maioria da populagéo, que era
esmagadoramente constituida por brancos e imigrantes europeus. Assim, para 0S
brancos foi possivel uma participacdo democratica no controle da geracdo e da gestdo
da autoridade puablica; no entanto, a colonialidade do novo padrdo de poder ndo havia
sido anulada, pois o0s negros e os indios foram excluidos desse processo de
homogeneizacdo. Situacdo relativamente semelhante a dos Estados Unidos pode se
encontrada no caso dos paises do Cone Sul da America Latina, onde a conquista dos
territérios povoados pelos indios, bem como o seu exterminio num processo de
homogeneizacdo da populagdo nacional, foram empregados como préticas facilitadoras
do processo de constituicdo de um Estado-nacdo no mesmo molde europeu; processo
que foi levado a cabo ndo por meio da descolonizacdo das relacdes sociais e politicas,
mas pela eliminacdo e segregacdo massiva dos indios, negros e mesticos. No restante
dos paises latino-americanos, principalmente naqueles que foram demografica e
territorialmente extensos, de acordo com Mignolo (2005), pouco mais de 90% da
populacdo total era constituida de negros, indios e mesti¢os. Nestes paises, entretanto,
durante o processo de organizacdo dos novos Estados, a estas ragas foi negada toda e
possivel participacdo nas decisGes sobre a organizacdo social e politica; a pequena
minoria branca havia assumido o controle destes Estados. No caso do Brasil, por
exemplo, 0s negros ndo passavam simplesmente de escravos e a maioria dos indios
representava povos afastados da Amazénia. Dessa forma, nesta perspectiva, estes novos
Estados ndo poderiam ser considerados de modo algum como nacionais, muito menos
sua sociedade poderia ser considerada democratica; com isso, tem-se 0 seguinte
paradoxo latino-americano: Estados independentes e sociedades coloniais (MIGNOLO,
2005).

Concluindo a argumentacdo de que as tentativas de aplicacdo do marxismo na
América Latina nos ajudariam a entender melhor as especificidades desta quanto a
aderéncia as ideologias de outros tempos e lugares, o caso peruano descrito por
Mariategui (2007) nos desvela, a partir de sua propria especificidade, questdes que nos
propiciam um ponto de partida para o aprofundamento do entendimento das
especificidades estruturais das diversas trajetdrias dos paises latino-americanos. O
socialismo marxista pressupde como condi¢do necessaria para sua propria efetivacao a
efetivacdo do capitalismo. De acordo com Schumpeter (1961), a socializagédo
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representaria um passo a frente dos grandes negd6cios no caminho tracado por eles
mesmos. Nesta perspectiva, o proprio processo capitalista formaria as coisas e as
pessoas para o socialismo. Desse modo, portanto, no caso peruano, a ndo materializacao
do socialismo seria apenas o reflexo e a consequéncia da falta de uma classe burguesa
organicamente organizada. A partir desse caso, verifica-se uma excecdo ao “etapismo”
encontrado no desenvolvimento das sociedades europeias, implicando que a América
Latina, como um todo, ndo representa uma superficie totalmente uniforme onde as
praticas e costumes europeus se aderem mecanicamente. Assim, quando se consideram
as distintas dindmicas de estruturacdo dos paises latino-americanos na nacionalizacao de
sua sociedade e Estado, tem-se uma explicacdo para muitas questdes relacionadas néo

somente ao estabelecimento mas também a estabilidade da democracia na regido.

3.2.1.3. A democracia como um valor em si mesma

De acordo com Schumpeter (1961), a democracia representa um método politico, que é
utilizado somente quando serve a ideais e interesses, e em nenhuma outra hipotese. A
democracia por ser um método politico, ou seja, um certo tipo de arranjo institucional
para chegar a uma decisdo politica, é incapaz de ser um fim em si mesmo, sem relacéo
com as decisdes que produzird em determinadas condi¢des histéricas. Assim, como
qualquer outro método, a democracia ndo produz sempre 0s mesmos resultados nem
favorece os mesmos interesses ou ideais (SCHUMPETER, 1961). Nesse sentido, Castro
(2011) procura explicar o paradoxo da democracia e sua estabilidade na América
Latina; paradoxo que reside na aceitacdo (mesmo que pela passividade) de um sistema
que néo resolve os problemas sociais. De acordo com Castro (2011), a realidade latino-
americana é substancial e historicamente diferente da inglesa e estadunidense, paises
que geraram a construcdo simbidtica do capitalismo e democracia e cujos cidadaos
internalizaram o sistema democratico como um valor, através de um sélido processo de
socializagdo politica. Na America Latina, o surgimento do capitalismo se deu sem que
existisse uma base social, politica, econdmica ou ideoldgica de cunho liberal. Assim, 0s
resultados obtidos nos Estados Unidos com a democracia ndo seriam necessariamente
0S mesmos na América Latina, que possui suas “peculiares” caracteristicas historicas.
Neste caso, uma explicacdo alternativa poderia ser encontrada na teoria da hegemonia

de Antdonio Gramsci, para quem a dominacdo pelo consenso possibilitado pela

59



hegemonia é mais eficaz que a dominagéo pelo uso da forca. A hegemonia se manifesta
através do consentimento “espontaneo” dado pelas grandes massas da populacdo a
direcdo geral imposta a vida social pelo grupo dominante, que constréi uma hegemonia
que é simultaneamente a garantia e a justificativa de seu dominio. Embora Gramsci
tenha feito severas criticas ao elitismo, as duas perspectivas, por tratarem do mesmo
fendmeno, se tangenciam em alguns pontos. Por exemplo, Para Gaetano Mosca, “[...] a
moderna teoria da democracia fortaleceu o conceito de que a maioria dos cidaddos em
qualquer Estado pode, e deve, participar da vida politica, e a doutrina da soberania
popular mantém muitas mentes sob controle [...]”. Vilfredo Pareto, outro autor tido
como elitista, se preocupava com o “equilibrio social” proporcionado pela sintonia da
classe dominante com a dominada. O préprio Rousseou, a quem ¢ atribuida a teoria da
participacdo, assumia uma postura elitista em “O Contrato Social”. Para o autor, seria
melhor haver uma aristocracia eletiva na qual os sabios governassem as massas: “nédo
faz sentido arranjar vinte mil homens para fazer aquilo que uma centena de homens
selecionados pode fazer melhor”. O mesmo Rousseou idealizado como defensor da
democracia adotava a mesma postura pragmatica e realista de Schumpeter em relacdo a
democracia. Voltando a realidade latino-americana, nos paises onde se verifica o
paradoxo, proposto por Mignolo, dos Estados independentes com sociedades coloniais,
verifica-se também a tensdo social constante gerada pela concentracdo do poder do
Estado nas méos de uma minoria ou elite ndo representativa do restante da nacdo. Como
resultado do “desequilibrio social” nesses paises, hd os varios desvios ao padrdo
europeu, caracteristicos da regido, muitas vezes chamados de paradoxos?, como, por

exemplo, a existéncia de regimes ou militares ou populistas.

De acordo com Ferrer (2012), com o colapso do socialismo real, a economia de
mercado e o sistema democratico na tradi¢do ocidental surgiram triunfantes; contudo,
sob a égide dos Estados Unidos, ndo se alcancou uma ordem mundial mais segura e
previsivel. No contexto latino-americano, num momento, verifica-se a repressdo das
aspiragdes democraticas, ditaduras militares e protecionismo; logo em seguida, por

outro lado, verifica-se redemocratizagdo com a abertura e consenso “Soft” para

’ Neste trabalho, entende-se que muitos dos chamados paradoxos latino-americanos sdo devidos a
tentativa ideoldgica, que por natureza é fragmentada e incompleta, de enquadrar a realidade latino-
americana aos referenciais de outras realidades e contextos. Muitas vezes, esses paradoxos s3do
evidenciados pelas tentativas no sentido de “aparar as arestas” de uma realidade que insistentemente
nao se enquadra aos referenciais.
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experimentacdo de novas estratégias participativas (pelo menos no discurso). No
entanto, os fatos mostram a falta de uma organizacdo social e institucional forte e

democratica.

3.2.1.4. Desenvolvimento rural territorial na América Latina

A partir dos anos 90, a emergéncia de um enfoque territorial para o desenvolvimento
rural nos paises da Europa suscitou um intenso debate a respeito da possibilidade de sua
replicacdo na América Latina. OrganizacGes como FAO, BID, IICA, FIDA e o Banco
Mundial insistem, com énfase bastante normativa, na adogdo deste enfoque. Nesse
sentido, a partir de 2003, na regido, sdo operacionalizados dois programas que chamam
atencdo. O programa Experiencias Piloto de Desarrollo Rural en América Latina
(EXPIDER), disseminado pelo BID, tinha como objetivo contribuir com elementos e
evidéncias empiricas que permitissem responder a questdes-chave para a
operacionalizacdo do enfoque territorial. O préprio Programa fazia referéncia clara a sua
inspiracdo na experiéncia da Iniciativa LEADER e enfatizava fortemente a identificacao
de métodos para o desenvolvimento rural territorial adaptados as condi¢cdes da América
Latina. Nesse sentido, o BID elegeu trés paises latino-americanos onde a experiéncia
seria implementada: Bolivia, Equador e Honduras. Por sua vez, a oficina regional da
FAO para a América Latina e Caribe langou uma iniciativa com iguais interesses. O
Projeto de Desenvolvimento Regional foi fundado em torno da construcdo e
operacionalizacdo de formas de articulacdo local de ideias, projetos, programas e
politicas ja existentes em um determinado territério. O objetivo central era contribuir
para a promocdo do desenvolvimento regional sustentavel por meio da facilitacdo de
vinculos entre diferentes atores, geracdo de capacidades e promocdo de projetos
territoriais. Para tanto, foram selecionadas regifes em trés paises latino-americanos:
Meéxico, Brasil e Chile. Através de processos participativos de negociagdo, criava-se um
arranjo institucional denominado genericamente de “Alianga Regional”. Assim, uma
estratégia de desenvolvimento regional que incorporasse as demandas e iniciativas do
conjunto de atores deveria ser elaborada e materializada em projetos territoriais,
articulados e coerentes, com uma visdo compartilhada de futuro das regiées. Com o uso
dos grupos de acao local como principal espago de articulacdo e formacgéo de projetos
para 0 desenvolvimento dos territorios, o Projeto da FAO é, também, claramente
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inspirado pela Iniciativa LEADER. As duas iniciativas convergem em torno de uma
preocupacdo comum: 0s avangos conceituais do enfoque territorial em desenvolvimento
rural na América Latina ndo estariam sendo acompanhados, proporcionalmente, por

avancgos no ambito operacional (FAO; BID, 2007).

Dessa forma, portanto, a América Latina tém se tornado um terreno fértil para a
experimentacdo em desenvolvimento rural com enfoque territorial. Pari passu a busca
da difusdo dessas experiéncias por parte de agéncias internacionais de apoio a
cooperacdo e ao desenvolvimento, fundos de financiamento e de organismos
multilaterais; observa-se o interesse cada vez mais crescente na promocao de iniciativas
inovadoras nesse sentido, por parte dos paises latino-americanos. Dentre 0s organismos
multilaterais mais atuantes na regido, destacam-se o Instituto Interamericano de
Cooperacdo para a Agricultura (IICA) e o Centro Latino-americano para o0
Desenvolvimento Rural (Rimisp). O 1ICA, que procura contribuir para uma agricultura mais
competitiva e sustentavel nas Ameéricas, apoia 0s paises a responder aos novos desafios do
mundo rural como biotecnologia e biosseguranga, agroenergia, agroturismo, agricultura
organica, agroindustria rural, seguros agropecuarios e desenvolvimento rural com enfoque
territorial entre outros temas. Por sua vez, a partir de seu enfoque sobre o desenvolvimento
rural territorial, com énfase na vinculagdo do territdrio aos mercados dindmicos, o Rimisp
procura influenciar direta ou indiretamente as politicas publicas de governos e estratégias de
agéncias internacionais, empresas privadas e de organizagdes e movimentos sociais no
caminho de mudancas institucionais e transformacfes produtivas para o novo enfoque
territorial. Nesse sentido, a FAO e o BID (2007) afirmam que o enfoque territorial do
desenvolvimento rural esta se consolidando como uma das mais importantes orientagdes de
politicas e programas para as areas rurais da América Latina. A partir das experiéncias do
Meéxico, Brasil e Chile, a FAO e o BID apresentam li¢des e recomendaces politicas para a

operacionalizacdo do enfoque territorial para o desenvolvimento rural na América Latina.
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4. METODO

De modo geral, através do exame de semelhancas e diferencas, a estratégia comparativa
permite a compreenséo dos principios de variacdo de um determinado fenémeno ou dos
padrdes mais gerais desse fendbmeno em um grau maior de abstracdo (TILLY, 1984). De
acordo com Tilly (1984), a comparacao individualizadora constitui um comeco para a
pesquisa social. Em que pese aos limites metodoldgicos deste tipo de comparacao
quanto & construgdo da configuracdo causal e do proprio sentido de comparar para
construir ou testar teorias, esta dissertacdo segue predominantemente o padrédo da
comparacdo individualizadora para a cunhagem qualitativa de alguns aspectos mais
significativos de um fendmeno que vem ganhando destaque na Ameérica Latina nas

ultimas duas décadas: a difusdo da abordagem territorial entre os paises da regido.

A comparacdo foi realizada em trés etapas: a) andlise da fungibilidade da
abordagem LEADER a partir das sete categorias de andlise contidas no arcabouco
conceitual das contingéncias que afetam o processo de lesson-drawing, de acordo com
Rose (1993); b) entrevistas em profundidade com o Gerente de Gestién de Programas
de Desarrollo Rural (GGPDR) do INTA em Buenos Aires, Argentina, e com a
consultora da SDT/MDA que foi contratada para assessorar a area de gestdo de
informacdo do Sistema de Gestdo Estratégica (SGE) do Programa Territérios da
Cidadania, em Brasilia, Brasil; e c) andlise do discurso oficial das organizacdes
responsaveis pela operacionalizacdo da AT nos dois paises, através de uma proxy dos
documentos institucionais destinados a prover o marco conceitual da AT nos dois paises.
A partir das caracteristicas da abordagem LEADER verificadas a luz do conceito de
fungibilidade proposto por Rose (1993) e da pesquisa documental sobre a AT nos dois
paises, realizaram-se as entrevistas em profundidade a fim de orientar os proximos
passos da pesquisa em relacdo a quais categorias de analise apresentariam maior

significancia para o aprofundamento da anélise comparativa proposta.

No que se refere a seu embasamento empirico, por se tratar de uma discussao
interdisciplinar que procura aproximar abordagens tedricas pertinentes, mas que muitas
vezes sdo consideradas isoladamente, a um mesmo fendmeno social que se apresenta

em diferentes niveis da realidade como um problema que desafia pesquisadores com
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formagéo estritamente disciplinar, este trabalho se caracteriza como uma pesquisa
qualitativa realizada através de pesquisa documental e de entrevistas em profundidade.
Apesar de as entrevistas em profundidade realizadas nos dois casos em analise terem
sido de suma importancia para este trabalho, elas possuem um carater apenas orientador
nos rumos tomados pelo estudo e no aprofundamento de questbes a serem verificadas
empiricamente na pesquisa documental dos documentos oficiais que demonstram a

intencionalidade das instituicGes em anélise.

Inicialmente, a comparagdo € empreendida com vistas a um melhor
entendimento das especificidades do caso brasileiro de AT, considerado por muitos
como um modelo inovador de gestdo publica em desenvolvimento rural territorial para a
América Latina. A partir da comparagdo com um pais vizinho, a Argentina, que nao tem
tido “tanta” visibilidade como o caso brasileiro, espera-se que algumas caracteristicas
que tornem o caso brasileiro singular possam ser ressaltadas e, com isso, portanto, o
entendimento dessas caracteristicas, que tornem o caso brasileiro inovador, possa ser
aprofundado atraves do contraste entre os dois casos. Num momento seguinte, a partir
do confronto entre comunalidades ou dissonancias verificadas, de um modo ainda que
exploratdrio, procura-se levantar alguns aspectos qualitativos no sentido de um possivel
padrdo de difusdo de politicas publicas circunscrito ao contexto latino-americano de

Brasil e Argentina.

Este estudo pretende-se interdisciplinar, ndo apenas por tratar de um objeto
complexo por natureza, qual seja, a AT, que trata do territorio, uma construcdo social e
historica, que incorpora diversas dimens@es da realidade (ambiental, econdmica, social,
institucional e politica), abrangendo valores, significados, visbes compartilhadas e
tradicbes (ECHEVERRI, 2009); mas também por propor aproximacdes e
complementaridades entre conceitos das ciéncias sociais, com o didlogo entre o0s
modelos heuristicos do policy transfer (mais especificamente lesson-drawing) e o0s
pressupostos tedricos do novo institucionalismo na busca de uma explica¢cdo um pouco
mais plausivel para um fendmeno que tem se mostrado muitas vezes paradoxal nas
abordagens estritamente disciplinares: a transferéncia da AT no Brasil e Argentina.
Nesse sentido, este trabalho poderia se enquadrar na tipologia de interdisciplinaridade
composta, isto é, a aptiddo técnica em tomar problemas complexos colocados pela

sociedade como objeto comum a varias disciplinas (ALVARENGA. et al., 2011).
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Através do método hipotético-dedutivo, procura-se colocar um problema para a
construcdo de um modelo tedrico da dindmica de disseminacdo ou movimentacdo de
politicas publicas num contexto latino-americano, com a selecdo de alguns fatores
pertinentes para este possivel modelo, ou seja, com o levantamento de suposicoes

plausiveis que se relacionem a varidveis supostamente pertinentes (BUNGE, 1974).

Partindo do suposto de que Brasil e Argentina emularam direta ou indiretamente
seu enfoque territorial a partir do modelo LEADER da Unido Europeia, ou de outras
fontes inspiradas por sua vez no LEADER, o arcabougo conceitual do policy transfer se
mostra como uma opg¢do pertinente para o exercicio a que este trabalho se propde. O
conceito de policy transfer, construido a partir de trabalhos precedentes sobre o
movimento internacional de ideias e praticas, particularmente utilizando conceitos como
policy diffusion e lesson-drawing, oferece um esquema de analise, mais do que um
modelo ou teoria. Proposto por Dolowitz e Marsh (2000), sistematiza o processo de
transferéncia em torno de seis questdes principais, organizando um esquema conceitual
bastante amplo para este processo. De acordo com Stubbs (2005), este esquema oferece
um aparato conceitual bem equipado para o estudo de processos especificamente

localizados em contextos gerais.

Da lista de questbes propostas Dolowitz e Marsh (2000), para fins deste trabalho,
destaca-se a seguinte: “0 que restringe ou facilita o processo de policy transfer?”,
ampliada por uma nova questdo que surgiu de outras pesquisas dos autores
supracitados: “como o processo de policy transfer ¢ relacionado ao “sucesso” ou
“fracasso” politico?” (Quadro 1). Dessa forma, para 0s autores, torna-se importante
examinar por que algumas transferéncias sdo malsucedidas, isto é, identificar quais 0s
fatores que estdo relacionados ao sucesso ou fracasso de uma transferéncia politica.
Embora a definicdo do que seja “sucesso” ou “fracasso” seja problematica, os autores se
atém ao grau em que a transferéncia alcancou 0s objetivos propostos pelos atores
envolvidos no processo ou ao que € percebido como sucesso pelos atores-chave
envolvidos na area politica. Assim, os autores identificam, pelo menos, trés fatores que
tém um efeito significativo no “fracasso” politico: o conhecimento insuficiente por parte
do pais importador (uninformed transfer); o conhecimento insuficiente sobre a
politica/instituicdo e seu funcionamento no pais de origem (incomplete transfer); e a

atencdo dada insuficientemente as diferencas entre os contextos econdmicos, social,
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politico e ideoldgico entre os paises (inappropriate transfer). Portanto, embora uma
politica ou instituicdo possam ser transferidas, pode ocorrer que os elementos cruciais
que fazem com que determinada politica ou instituicdo funcionem em seu pais de

origem ndo sejam transferidos.

Quadro 1: Questdes relacionadas ao contexto institucional no policy transfer

Como uma transferéncia pode levar ao Restri¢fes contextuais a transferéncia

fracasso politico politica
e Transferéncia desinformada Complexidade da politica transferida
o Transferéncia incompleta Influéncia de politicas anteriores
e Transferéncia inapropriada Viabilidade da estrutura institucional

FONTE: Dolowitz e Marsh (2000).

Embora o policy transfer de Dolowitz e Marsh se mostre bastante pertinente, seu
escopo de andlise se mostra também bastante amplo para os fins deste trabalho, pelo
menos para a etapa inicial de caracterizacéo das peculiaridades institucionais de Brasil e
Argentina, a partir da qual se reinem alguns elementos para a proposta ainda
exploratdria de um possivel modelo ou padrdo da dinamica de disseminacgdo de politicas
publicas com enfoque territorial num contexto latino-americano circunscrito a estes dois
paises. Nesta etapa, um arcabouc¢o conceitual mais restrito e detalhado se faz necessario:
0 lesson-drawing de Rose (1993), que trata do processo de aprendizado politico.
Coincidente e coerentemente, 0os casos em analise ndo apresentam indicios de que
tenham sido impostos ou indiretamente exigidos como uma condicionalidade por parte
de algum organismo internacional; mas, ao contrario, estes casos se mostram como uma
procura voluntéaria e proativa por licdes aparentemente vantajosas, de acordo com o
senso de racionalidade dado por Rose (1993) ao processo de lesson-drawing. Nesse
sentido, o conceito de fungibilidade (ou mobilidade, adaptabilidade, transferibilidade)

apresentado por Rose se torna bastante Gtil para esta parte especifica do trabalho.

Apesar das limitacdes tedricas destas duas abordagens (policy transfer e lesson-
drawing), na analise dos casos, verifica-se que 0s conceitos contidos nestas duas
abordagens se apresentam como um ponto de partida proficuo para um tratamento mais
sistematizado para o termo disseminagdo. Em muitos casos, em estudos sobre a
disseminacéo da AT para 0s paises latino-americanos, este termo aparece como que sem

uma delimitacdo conceitual mais ou menos clara ou precisa. Nao raro, o termo parece
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abarcar ora uma convergéncia politica ora uma propagacdo ou difusdo massiva de um
modelo de politica publica inspirado em fontes europeias, sem referéncia clara a alguma

teoria considerada, até o momento, valida sobre o tema.
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5. UMA ANALISE COMPARADA DAS POLITICAS RURAIS
TERRITORIAIS NO BRASIL E NA ARGENTINA

5.1. A fungibilidade da Abordagem LEADER e o espraiamento internacional de

licbes

5.1.1. Primeira categoria: a singularidade de um programa

De acordo com Rose (1993), em lesson-drawing um programa unico quer dizer
inimitavel literalmente. Assim, quanto menos elementos de singularidade um programa
apresentar, mais fungivel ele sera. Um programa ndo precisa ser uma replica exata de
cada elemento da fonte original. Desde que equivaléncias funcionais possam ser
substituidas, um programa novo ndo terd caréncia em nada essencial em relacdo ao
modelo original. Exemplificando o que seria um programa unico, o autor alude ao caso
de um programa implementado no norte do Canada com o fito de manter valores
tradicionais entre um grupo de esquimds. Um programa desse tipo, devido as
especificidades tanto do seu publico alvo como de seu contexto, torna-se mais dificil de
ser aplicavel a outros casos, como, por exemplo, a indios no deserto do Arizona. No
entanto, a significagdo dada ao termo Unico em lesson-drawing ndo abarca todos os
programas que sao “abnormais” em termos estatisticos, por ocorrem em um numero
limitado de lugares. Segundo Rose (1993), aqueles programas que se restringem a
determinados lugares, como os destinados a prover assisténcia as familias de
agricultores, isto ¢, uma medida relacionada ao contexto das areas rurais, seriam melhor
definidos como programas “dependentes do contexto”. Dessa forma, contanto que o
contexto seja 0 mesmo, este tipo de programa, em principio, pode ser transferivel de um
pais para outro.

Nesse sentido, segundo Rose (1993), os programas regionais de assisténcia
econbmica sdo um exemplo de dependéncia de contexto entre as fronteiras nacionais,
pois, por definicdo, devem focar-se em areas que, economicamente, estdo atrasadas,
excluindo-se outras regides em um mesmo pais, e, como todos 0s outros paises possuem
regibes economicamente atrasadas, ha assim potencial para que ocorra lesson-drawing
entre as nagdes. No que tange & Abordagem Territorial (AT), a abordagem LEADER se
caracteriza como uma iniciativa voltada ao desenvolvimento das capacidades enddgenas

das zonas rurais da Uni&o Europeia (UE). Segundo as Comunidades Europeias (2006), a
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partir de 2007, a iniciativa seria integrada a politica de desenvolvimento rural global da
Comunidade Europeia, sendo incluida nos programas de desenvolvimento rural
regionais e nacionais apoiados pela UE através do Fundo Europeu Agricola de
Desenvolvimento Rural (Feader), criado também em 2007. Desde o seu langcamento em
1991, a abordagem LEADER vem incentivando a cooperacdo a nivel local, nacional e
transnacional e sua ligacdo em rede tem proporcionado a partilha de experiéncias e de
boas praticas. A partir de entdo, vem suscitando um elevado nivel de interesse nao
apenas na UE, mas também para muito além desta. Devido a sua forma inovadora em
lidar com problemas de desenvolvimento através de parcerias locais e ligagBes entre
atividades, esta abordagem, nas ultimas décadas, tem sido objeto de emulagdo até
mesmo em outros continentes, a exemplo do que se vem observando na América Latina
e Africa.

Dessa forma, a iniciativa LEADER — que nasceu justamente com o proposito de
proporcionar aos paises membros da UE uma espécie de laboratorio para o
desenvolvimento de capacidades locais e para a experimentacdo e difusdo de licdes a
respeito de novas formas de satisfacdo das necessidades das comunidades rurais — €
considerada, aqui, como um programa dependente do contexto. Outro ponto a se
acrescentar nesse sentido € que esta abordagem surgiu da convergéncia em torno de
problemas comuns aos paises europeus. Segundo a OCDE (2005), devido as mudangas
nos padrdes de consumo e da concorréncia externa, além de outros fatores econdémicos e
sociais, 0s paises membros da OCDE passaram a perceber a necessidade de diversificar
suas atividades rurais; a partir dessa percepcdo, entdo, novas formas de politicas
plblicas para 0 mundo rural num contexto de globalizacio comecaram a emergir. E
nesse sentido que Rose (1993) argumentava que, em principio, um programa Unico
poderia se tornar fungivel pelo fato de tratar de problemas para os quais haja um
paralelo entre vérias jurisdigdes. Acrescenta-se, aqui, 0 inverso também: um programa
dependente do contexto pode se tornar Unico e, portanto, “infungivel”. Nesta
perspectiva, por exemplo, apesar de a abordagem LEADER se caracterizar como um
programa dependente do contexto, devido a certas particularidades subjacentes, ela pode
tambem se tornar um programa unico: ela requer um contexto com elementos bastante

especificos®. Uma caracteristica importante dessa abordagem diz respeito as estratégias

*Remetendo 2 categoria de analise proposta por Rose (1993:120): The fewer the elements of uniqueness,
the more fungible a program. A abordagem LEADER pode se apresentar ora como um tipo dependente
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locais de desenvolvimento por zona. Numa abordagem por zona, a zona-alvo para a
aplicacdo da politica consiste num territério pequeno, homogéneo e socialmente
coerente, frequentemente caracterizado por tradicdes comuns, uma entidade local e um
sentimento de pertencimento ou necessidades e expectativas comuns. Como condigédo
necessaria, a localidade escolhida deve possuir coeréncia e massa critica suficientes em
termos de recursos humanos, financeiros e econdémicos, para formar a base de uma
estratégia de desenvolvimento local viavel (Comunidades Europeias, 2006). Mais ainda,
além de uma cultura participativa, esta abordagem pressupde cooperac¢do, inovacao em
lato sensu, e acOes integradas e multisetoriais. Neste caso, ndo basta que o contexto seja
0 mesmo para que ocorra a transferéncia de programas, isto é, tratar-se de areas rurais e
economias regionais; tornam-se necessarios, ainda, elementos contextuais bastante
especificos. Apesar de a questdo nao se resumir somente a capital social, em uma zona
que, por exemplo, ndo possua um capital social suficiente, a AT pode se transformar em
um programa Unico, pois este elemento é praticamente impossivel de ser copiado; por
outro lado, em zonas com recursos paralelos em termos de capital social, a AT pode se
tornar um programa dependente do contexto e fungivel, portanto, segundo a definicdo
dada por Rose (1993).

5.1.2. Segunda categoria: instituicGes como meios necessarios

O termo instituicdes em lesson-drawing se refere as organizacdes formais do governo
envolvidas na implementacdo e oferta de programas publicos. Nesse sentido, apesar de
as instituicdes estarem necessariamente envolvidas na oferta de programas publicos,
isso ndo implica que sejam importantes per se. Quando um programa ndo demanda uma
forma institucional especifica, varias formas organizacionais podem ser consistentes a
um objetivo dado (ROSE, 1993). Dessa forma, uma institui¢cdo pode ser substituida por
outra equivalente. Portanto, quanto mais substituiveis forem as instituicGes envolvidas
na execucdo de um programa, mais fungivel seré esse programa.* De acordo com Rose
(1993), a fungibilidade de um programa depende do quanto sua oferta exige uma forma

institucional especifica ou, ao contrario, se existe permutabilidade entre as instituicbes

do contexto ora como um tipo Unico, a depender dos elementos presentes no contexto da jurisdicdo
acolhedora.
*No original: The more substitutable the institutions of program delivery, the more fungible a program
(ROSE, 1993:124).
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envolvidas, o que ndo implica necessariamente uma forma idéntica entre oS
procedimentos organizacionais, mas uma equivaléncia funcional entre eles. Segundo o
autor, 0 primeiro passo necessario ao processo de lesson-drawing consiste em verificar

se a jurisdicdo que quer importar um programa possui capacidade institucional para isso.

No que tange a AT, a abordagem LEADER consiste mais em um método de
mobilizar e incentivar o desenvolvimento nas comunidades rurais locais, do que um
conjunto fixo de medidas a serem implementadas. Uma caracteristica importante e
original da abordagem LEADER se baseia na construcdo de parcerias locais entre os
setores publico e privado, denominada Grupos de Acdo Local (GAL), podendo ser
criados especificamente para a obtencdo do apoio LEADER ou ser baseados em
parcerias previamente existentes (Comunidades Europeias, 2006). Os GALs sao
responsaveis pela tarefa de identificar e aplicar uma estratégia local de desenvolvimento,
tomar decisOes sobre a atribuicdo de seus recursos financeiros e gerir esses mesmos
recursos. Nao ha imposicdo de uma forma institucional especifica para os GALs, desde
que associem parceiros publicos e privados, sejam equilibrados nesta associacdo e
representativos dos grupos de interesse locais. Dessa forma, podem assumir diversas
formas de organizacao politica e institucional a nivel regional e nacional, com diferentes
graus de autonomia quanto a aprovacdo de projetos e gestdo financeira. A Unica
imposicdo que se faz é que a parceria local seja representada, pelo menos, por 50% de
associacOes do setor privado, o que acaba implicando outra caracteristica importante da
abordagem LEADER: a abordagem ascendente. Os agentes locais devem participar na
tomada de decisbes no que se refere a estratégia e selecdo das prioridades a serem
adotadas em sua zona. As politicas rurais que seguem esta abordagem devem ser
definidas e executadas a fim de se adaptar as necessidades das comunidades a que se
destinam. O envolvimento dos agentes locais diz respeito a populacdo em geral, a
grupos de interesse econdmico e social e a instituicbes publicas e privadas
representativas; e a participacdo nao deve se limitar somente a fase inicial, mas se

estender a todo o processo de execugdo dos projetos (Comunidades Europeias, 2006).

Numa perspectiva bastante simplista e reducionista, o cerne da AT poderia ser
resumido em dois preceitos: construcdo de parcerias locais entre os setores publico e
privado e abordagem ascendente. A principio, estes preceitos ndo requerem nenhuma

instituicdo especifica para sua operacionalizagdo. Podem se conformar em diversas
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formas de arranjos institucionais e politicos, com a ressalva de que a representacao
minima do setor privado seja da ordem de 50% do total. Nesta perspectiva,
isoladamente das demais, a AT pode se mostrar altamente fungivel, pois, por sua
generalidade neste aspecto em particular, poderia em tese se aplicar a qualquer caso
concreto onde existam capacidades institucionais. Todavia, devido a complexidade
inerente a AT, para esta abordagem as instituicdes per se constituem uma condi¢do
necessaria, mas ndo suficiente para a consolidacdo da AT como instituicdo bem-
sucedida. Retomando a primeira categoria de analise: a AT exige elementos contextuais
bastante especificos como condicdo necessaria. Nesse sentido, a localidade escolhida
deve possuir coeréncia e massa critica suficientes em termos de recursos humanos,
financeiros e econdmicos, para formar a base de uma estratégia de desenvolvimento
local viavel. Uma vez presente esses elementos em uma localidade, a AT constitui um
programa dependente do contexto e, portanto, na sua transferéncia para essa jurisdicéo,
as instituicdes constituem uma condicdo necessaria e suficiente para o transplante da AT.
Caso contrario, na falta desses elementos contextuais especificos, a AT se torna um
programa unico, infungivel, portanto, em seus efeitos ou consolidacao, e, por isso, as
instituicOes se tornam uma condicéo necessaria mas ndo suficiente. Dessa forma, numa
perspectiva desconectada da primeira categoria de andlise e das implicacGes advindas
do seu uso, a AT pode se mostrar altamente fungivel no que diz respeito a configuracao
institucional. Entretanto, paradoxalmente, a AT pode se mostrar a0 mesmo tempo

fungivel quanto a forma e infungivel quanto ao contetdo.

Dessa forma, subjacente a estes dois preceitos esta a necessidade de capacidades
institucionais bastante especificas e dificeis de serem imitadas. Além de mudancas na
superestrutura, observadas a primeira vista, referentes a conformacdo dos programas
com énfase na construcdo de parcerias e abordagem ascendente, a transferéncia da AT
implica, acima de tudo, capacidades institucionais no nivel da estrutura. De acordo com
as Comunidades Europeias (2006), o primeiro passo na aplicacdo da abordagem
LEADER diz respeito a criacdo de capacidades locais. Os agentes locais devem ter ou
adquirir as capacidades necessarias em termos de ideias de projetos e saber-fazer, os
recursos humanos necessarios a atividades especificas e competéncias financeiras para
gerir essas atividades; ha, assim, a necessidade de uma massa critica local. Aqui, a
criacdo de capacidades ndo representa uma atividade individual, mas uma atividade
coletiva, a partir da qual diferentes agentes rurais tomam consciéncia da abordagem e do
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seu modo de aplicacdo. Tarefa, portanto, altamente complexa que exige tempo e

recursos, com resultados verificiveis, muitas vezes, indiretamente e a longo prazo.

5.1.3. Terceira categoria: recursos como restricao

De acordo com Rose (1993), leis, funcionérios publicos e recursos financeiros sdo 0s
trés recursos necessarios para a criacdo de programas publicos. Um programa ndo pode
ser transferido se ndo puder ser fixado em forma de lei. Por exemplo, varias licGes
tiradas a partir da observacdo de casos japoneses podem ndo se tornar fungiveis em
casos norte-americanos, pois estes podem se comportar diferentemente daqueles em
situacbes que ndo podem ser regulamentadas por lei, como, por exemplo, no caso da
cultura organizacional em uma fabrica. Programas, em geral, variam grandemente
guanto a seu mix de recursos. Alguns podem ser intensivos em leis e regulacdo, outros,
intensivos em dinheiro, e outros ainda podem ser intensivos tanto em trabalho quanto
em dinheiro. Aqui, a fungibilidade ndo requer que 0s recursos sejam idénticos, mas,
pelo menos, que sejam equivalentes. Assim, quanto maior for a equivaléncia de

recursos entre governos, maior sera a fungibilidade de um programa’.

De acordo com Rose (1993), recursos pecuniérios constituem uma espécie de
recurso limiar ou limite, ou seja, a implementacdo de um programa exige uma
quantidade minima de dinheiro, e quanto maior for a demanda por recursos, menor sera
a capacidade das agéncias publicas em financiar programas. Segundo o autor, quando 0s
formuladores de politicas publicas comecam a reclamar sobre a falta de investimento,
frequentemente, ocorre que a vontade politica em cobrar impostos e usar 0s recursos em
programas esta ausente, ou que a vontade politica em cortar impostos é mais forte do
que a de investir. O que isso realmente significa é que os propositos de um programa

possuem baixa prioridade politica.

No que tange a AT, a iniciativa LEADER foi introduzida como uma iniciativa
comunitaria financiada pelos fundos estruturais comunitarios. Uma caracteristica dessa
iniciativa que j& conta com trés geracBes € o aumento substancial, ndo apenas na

porcentagem de territérios comunitarios em que a abordagem vem sendo aplicada e no

> No original: The greater the equivalence of resources between governments, the more fungible a
program is (ROSE, 1993:127).
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ndmero de grupos LEADER, mas também no nivel de financiamento atribuido a
abordagens do mesmo tipo, conforme a Tabela 1. Em 2007, a abordagem passou a ser
integrada a politica de desenvolvimento rural global da UE, sendo incluida nos
programas de desenvolvimento rural regionais e nacionais apoiados pela UE no ambito
do Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (Feader) (Comunidades
Europeias, 2006).

Tabela 1: Evolucéo da Iniciativa LEADER em termos de financiamento demandado

Iﬂ';\agéarj Grup?_sogglAgao Superficie abrangida Financiamento UE
Leader | 217 367.000 km* 442 milhdes de euros
Leader Il 906 1.375.144 km* 1.755 milhdes de euros
Leader + 893 1.577.386 km? 2.105,1 milhdes de euros

FONTE: Comunidades Europeias (2006)

Figura 4: Evolugdo orgamentaria das iniciativas LEADER, em milhdes de euros
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FONTE: Comunidades Europeias (2006)

Em relacdo ao Leader I, o Leader Il demandou um aumento da ordem de 397%
em financiamento, quase o quadruplo, e o Leader + em relacdo ao Leader Il demandou
um aumento aproximado de 120%; em comparacdo ao Leader I, houve um aumento da
ordem de 476%. Acima de tudo, o retorno desse financiamento pode ndo ser
contabilizado diretamente, e gerar frutos apenas a longo prazo. Além de ser intensiva
em dinheiro, a AT também o é em relacdo a trabalho ou recursos humanos. Retomando
a segunda categoria: a construcdo de parcerias entre o setor puablico e o privado requer
forte énfase na construcdo de capacidades administrativas para estimular e apoiar a
criacdo dos GALs (Comunidades Europeias, 2006:18). Ainda por cima, além de ser
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intensiva em dinheiro e trabalho, embora os conceitos juridicos de territdrio e grupos de
trabalho sejam altamente fungiveis em abstrato, a AT implica muitos elementos que nao
podem ser regulamentados ou exigidos por lei, abrangendo a esfera dos
comportamentos individuais e coletivos que ndo podem ser “criados por decreto”.
Segundo Comunidades Europeias (2006), a abordagem LEADER, no &mbito da UE,
pode realmente mudar o quotidiano das popula¢des nas zonas rurais, desempenhando
um papel importante no incentivo a respostas inovadoras para velhos e novos problemas
rurais. Num plano coletivo, os territorios como um agregado das competéncias
individuais sdo incentivados a explorar novas formas de se tornarem ou permanecerem
competitivos e a utilizar da melhor maneira os seus trunfos para vencer os desafios que
possam enfrentar. A nivel individual, a AT implica a participacdo dos parceiros locais
na orientacdo do desenvolvimento de futuro em sua propria zona; a sociedade civil é
chamada a ter um papel ativo tanto no planejamento quanto na execucao de estratégias
de desenvolvimento local. Os agentes socioecondmicos congregados num territério sao
incentivados a trabalhar em conjunto com vistas a producdo de bens e servicos que
gerem valor agregado a sua respectiva comunidade como um todo, e ndo a determinados
setores ou a uma parcela da populagéo, o que implica esfor¢os no sentido de construgéo
de uma acgdo coletiva. No plano politico, a AT surgiu da convergéncia rumo a uma
abordagem ascendente por zona, com a adaptacdo da elaboragdo de politicas rurais a
extrema diversidade das necessidades encontradas nas zonas correspondentes. Nessa
conjuntura, as varias abordagens ao desenvolvimento rural antes da década de 1990
eram tipicamente setoriais, essencialmente dirigidas aos agricultores e destinadas
rijamente ao setor agricola, numa dindmica centralizada do tipo de cima para baixo,
comportando regimes de apoio decididos a nivel regional ou nacional. Dessa forma, a
AT representa uma evolugdo institucional rumo a superacdo do enfoque setorial,
integrando em um todo coerente varios setores de atividade e politicas publicas. Tal
integracdo pode dizer respeito a acles realizadas num Unico setor, a todas as agdes ou
grupos especificos de acdo de um programa ou a ligac6es entre os diferentes agentes e
setores econdmicos, sociais, culturais e ambientais envolvidos (Comunidades Europeias,
2006).

No que diz respeito a transferéncia da AT para outro contexto diferente do
europeu, o exercicio de vigilancia epistemoldgica se faz duplamente necessario. Em
primeiro lugar, por causa do transplante da AT, que é adequada a uma perspectiva
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eurocéntrica, e, em segundo, por causa da propria teoria que trata justamente da

adequacdo ao contexto. Nesse sentido, nas palavras de Rose:

The first three hypotheses identify qualifying conditions for
lesson-drawing: A program should not be unique in most or all of
its elements; it should not depend for its delivery on unusual or
inimitable institutions; and its claims on the resources of law,
public administrators, and money should be within the scope of
the agency considering it. Within advanced industrial nations
these conditions will normally be met. (ROSE, 1993:119, grifo
N0sso).

As categorias e outros conceitos como fungibilidade propostos por Rose (1993)
sdo adequados a légica dos paises industrializados ou desenvolvidos, onde, de acordo
com o autor (1993:46), normalmente, a desejabilidade politica costuma ser
contrabalanceada pelo possibilitivismo pratico. E, se até mesmo nesses casos, com
todos 0s contrapesos, muitos agentes politicos conseguem ainda dar ouvidos ao “siren
call”, isto ¢, implementar projetos politicamente desejaveis mas tecnicamente inviaveis,
quanto mais em paises com um histérico como o dos paises latino-americanos. No caso
dos paises desenvolvidos, como Rose (1993) coloca, as trés primeiras categorias, que
estdo relacionadas as condicdes de qualificacdo para a adocdo de uma licdo, sdo
normalmente encontradas nesses paises, €, portanto, sdo consideradas como algo dado
ou ja superado. Por isso, segundo a légica desses paises, a fungibilidade muitas vezes ja
pressupde a qualificacdo para a adocdo de uma licdo. Assim, na perspectiva do lesson-
drawing, os formuladores de politicas publicas, como agentes racionais, ndo se engajam
em um processo voluntério de transferéncia de programas com o intuito de adotar uma
lico impossivel de ser praticada ou destinada ao fracasso. No entanto, 0 mesmo pode
ndo ser verdadeiro para outros contextos com suas logicas peculiares; no caso de paises
como os latino-americanos, uma énfase especial se torna necessaria em relacdo a
desejabilidade politica versus viabilidade técnica, pois, da mesma forma que a
democracia, mutatis mutandis, a AT ndo representa um fim em si mesma, mas um
método para alcangar um resultado. De acordo com Castro (2011), a realidade latino-
americana é substancial e historicamente diferente da inglesa e estadunidense, paises
que geraram a construcdo simbiotica de capitalismo e democracia e cujos cidadaos
internalizaram o sistema democratico como um valor, atraves de um sélido processo de
socializagdo politica. Dadas essas circunstancias, tdo somente assim, a democracia

poderia ser considerada per se. Entretanto, em outros contextos como o latino-
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americano, onde o surgimento do capitalismo se deu sem a existéncia de uma base de
sustentacdo social, politica e econémica ou ideoldgica de cunho liberal, a consideracdo
da democracia como um valor em si mesma representa uma ideologia, em stricto sensu
como uma falsa ou fragmentada compreensdo da realidade. Nesta perspectiva, 0
paradoxo latino-americano da estabilidade da democracia residiria na aceitagdo —
mesmo que pela passividade — de um sistema que néo resolve os problemas sociais. Da
mesma forma, mutatis mutandis, poderia acontecer com a transposicao, sine curd, da
AT a um contexto latino-americano. Nesse sentido, portanto, sobretudo para um
contexto como o latino-americano, as categorias propostas por Rose (1993) ndo podem
ser consideradas isoladamente. Igualmente, a AT apresenta sete caracteristicas
essenciais que estdo intrinsicamente relacionadas umas as outras numa abordagem
sistémica, pois a AT representa uma abordagem global de resolucdo de problemas.
Dessa forma, neste trabalho, quando se faz mencdo a recursos como restricao,
pressupdem-se as trés categorias apresentadas até este ponto e as implica¢fes advindas
dessa integracdo, o que inclui também a necessidade de capacidades institucionais
especificas, como condicao necessaria para a acumulacdo de um capital territorial, que,
por seu turno, € uma condicao necessaria e suficiente para a consolidacdo da AT como
instituicdo bem-sucedida. De outro modo, a fungibilidade da AT num contexto latino-
americano pode se mostrar ideoldgica e paradoxal.

5.1.4. Quarta categoria: complexidade de um programa

De acordo com Rose (1993), em sua forma mais simples, um programa envolve um link
direto entre uma Unica causa e um Unico efeito; ou seja, para alcancar X, entdo faca A.
Por outro lado, um programa complexo envolve uma multiplicidade de causas operando
direta e indiretamente para produzir outra multiplicidade de efeitos; ou seja, para
alcangar X e Y, entdo faca A, B e C, que produziram resultados indiretamente
influenciados por F e G, e assim por diante. Assim, quanto mais simples for a estrutura
de causa-e-efeito de um programa, mais fungivel ele sera.® De acordo com o autor, a
simplicidade ou complexidade de um programa depende dos seguintes atributos,

relacionados entre si, conforme ilustra o quadro 2.

®No original: The simpler the cause-and-effect structure of a program, the more fungible it is (ROSE,
1993:132).
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Quadro 2: Elementos de complexidade de uma licdo

Simples Complexo
Objetivos Unico Mudltiplos
Causas Uma, direta Varias, indiretas
Foco empirico Claro Vago
Familiaridade Substancial Nova
Previsibilidade Alta Baixa

FONTE: Adaptado de Rose (1993).

Dessa forma, um programa simples tera um objetivo Unico, seja ele ambicioso
ou pequeno. Mesmo que um objetivo seja dificil, ele sera menos complexo do que
perseguir trés ao mesmo tempo; um objetivo Unico evita conflito entre metas
concorrentes, ao passo que um programa complexo demanda trade-offs entre objetivos.
Por sua vez, quanto menos numerosas e mais direitas forem as causas de um resultado
almejado, maior serd a probabilidade de fungibilidade de um programa, pois havera
pouco a ser transferido. Os programas mais simples se caracterizam, também, por
possuir foco empirico, quer dizer, seus objetivos podem ser confidvel e objetivamente
identificados e verificados. Um foco empirico permite identificar a que um programa se
destina a realizar e, consequentemente, avaliar a eficacia de sua transferéncia. Por outro
lado, a familiaridade em determinada area politica simplifica o processo de lesson-
drawing. Quando a forma de um programa operar em uma jurisdi¢do se torna bastante
conhecida, a analise da transposicdo de um programa para outro contexto politico se
torna mais simples. Todavia, quando um terreno politico é ainda inexplorado, os
resultados de uma experiéncia nesse campo tornam-se incertos. Por fim, quanto maior
for o grau de imprevisibilidade associado a um programa, mais dificil sera tirar alguma
licdo sobre esse programa. Embora a previsibilidade nunca seja absoluta, programas que
ndo acarretam grandes impactos politicos podem ser associados a um alto grau de
previsibilidade, ao passo que programas categorizados, por exemplo, como econdémicos,
apresentando alta relevancia social e politica, possuem consequéncias menos previsiveis
(ROSE, 1993).

No que tange a AT, a abordagem LEADER se caracteriza como uma
metodologia que — devido a seu alto grau de generalidade ja constatado na segunda
categoria, podendo se mostrar altamente fungivel no que se refere & configuracdo

institucional — ndo possui objetivos pre-determinados em abstrato, pois ndo representa
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um conjunto fixo de medidas a serem implementadas, e, por isso, 0s objetivos e o foco
dado a AT podem variar no mesmo sentido que as configuracdes institucionais nos
casos concretos. Entretanto, a AT em sua difusdo na forma de consensos e orientagdes,
geralmente, se faz acompanhar de algumas variacdes aos objetivos prioritarios para 0s

Fundos Estruturais da Comunidade Europeia, tragados nas seguintes linhas gerais:

e Objetivo 1: promover o desenvolvimento e o ajustamento estrutural das
regides com atrasos de desenvolvimento;

e Objetivo 2: apoiar a reconversdo econdmica e social das zonas com
dificuldades estruturais;

o Objetivo 3: apoiar a adaptacdo e a modernizacdo das politicas e
sistemas de educacdo, de formacdo e de emprego para as regibes nao
abrangidas pelo objetivo 1 (Unido Europeia, 2013).

A politica regional da UE tem por objetivo essencial a coesdo econdmica e
social. Como elemento importante nessa coesdo econdmica e social, a politica
comunitaria de desenvolvimento rural ndo se limita a reforcar a competitividade do
setor agricola, mas promove também o desenvolvimento de novas atividades e fontes de
emprego. O Leader + tem como objetivo incentivar os agentes rurais a refletir sobre o
potencial de desenvolvimento de seus respectivos territorios numa perspectiva mais a
longo prazo. Disso decorrem novas formas de valorizagdo do patrimonio natural e
cultural, de fortalecimento do ambiente econémico contribuindo para a criagédo de
emprego e de fortalecimento da capacidade organizacional das comunidades rurais
(Unido Europeia, 2013). Dessa forma, apesar dos objetivos difundidos pela AT terem a
liberdade de variar conforme o contexto de cada caso em particular, independentemente
da quantificagdo numérica como Rose (1993) a propde, 0s objetivos que a AT traz em
seu bojo se mostram altamente complexos, pois o0s desdobramentos advindos dos
objetivos mais gerais da AT implicam o correlacionamento de mdaltiplos objetivos

especificos num todo coerente.

Como causas para o desenvolvimento e ajustamento estrutural das regides com
atrasos de desenvolvimento, a abordagem LEADER implica a reconversdo econdémica e
social dessas regides, bem como o desenvolvimento de novas atividades e fontes de
emprego. A abordagem LEADER se resume em sete caracteristicas principais que
conformam um conjunto indivisivel de ferramentas: estratégias locais de
desenvolvimento por zona; abordagem ascendente no que diz respeito a elaboragéo e

execucdo de estratégias; parcerias locais dos setores publico e privado nos Grupos de
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Acdo Local; acdes integradas e multisetoriais; inovacao e, por fim, cooperacdo. Cada
uma dessas caracteristicas complementa e interage positivamente com as outras ao
longo de todo o processo de implementacdo (Comunidades Europeias, 2006). Nesse
sentido, a abordagem LEADER se apresenta bastante complexa em relacéo as causas de
seus resultados almejados. Muitas variaveis se relacionam sistemicamente e sdo
influenciadas direta e indiretamente por outras. Por conta desse relacionamento
sistémico entre muitas variaveis, nenhuma caracteristica dessa abordagem constitui um
fim em si mesma. Tomemos como exemplo a caracteristica mais emblematica: a
abordagem ascendente. Ao mesmo tempo que esta influencia na formagdo das
estratégias locais de desenvolvimento, ela é também influenciada pelas parcerias locais
dos setores publico e privado, que, por sua vez, sao influenciadas pelas acdes integradas
e multisetoriais, e assim sucessivamente num encadeamento ndo linear entre as demais
caracteristicas. Segundo Comunidades Europeias (2006), as capacidades a serem
desenvolvidas através da abordagem ascendente envolvem: sensibilizagdo, formacao,
participacdo e mobilizacdo da populacédo local com vista a identificar os pontos fortes e
fracos da zona (estratégia local); bem como participacdo de diferentes grupos de
interesse no estabelecimento de uma estratégia de desenvolvimento local. Por seu turno,
a eficacia dos GALSs na promoc¢éo do desenvolvimento sustentavel resulta da associacdo
dos agentes locais em torno de projetos coletivos e agfes multisetoriais, com vistas a
criar sinergias e a propriedade comum e massa critica necessarias, envolvendo, também,

o reforco do dialogo e a cooperacéo entre diferentes agentes rurais.

No que se refere a foco empirico, familiaridade e previsibilidade, a AT se mostra
altamente genérica e abstrata, o que, segundo o arcabougo conceitual proposto por Rose
(1993), aumenta substancialmente sua complexidade e, em tese, deveria também
diminuir sua fungibilidade. No entanto, o que se observa é justamente o oposto: a AT
tem sido amplamente difundida por organismos multilaterais de apoio e cooperagédo e
amplamente adotada por paises latino-americanos. Neste ponto, mais uma vez o peso da
segunda categoria se faz sentir. De acordo com Comunidades Europeias (2006), a
selecdo de projetos, pagamento, acompanhamento, controle e avaliagdo séo delegadas
aos GALs. Entretanto, o grau de autonomia dos GALs pode variar, de forma
consideravel, em fungdo do modo de organizagéo e do contexto institucional especificos
dos Estados-Membros, uma vez que nédo estdo obrigados a respeitar um conjunto fixo de
medidas. Assim, do mesmo modo que a configuracdo institucional, o foco empirico
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assume uma feicdo genérica e, portanto, vaga. A principal diferenca entre as medidas
mais tradicionais e a abordagem LEADER consiste no fato de que essa se caracteriza
por indicar “como” proceder, ao passo que aquelas indicam “aquilo” que hé de se fazer.
Nesse ultimo caso, a identificacdo e verificagdo de objetivos se tornam muito mais facil.
Dialeticamente, essa caracteristica da AT, por conta de sua generalidade, a0 mesmo
tempo que facilita a difusdo ou profusdo desta abordagem, torna o processo de
transferéncia extremamente complexo. Desde que cada caracteristica da AT ndo
constitui um fim em si mesma, mas sim um meio para outro objetivo relacionado
recursivamente, ainda, a outros objetivos ou caracteristicas; como determinar e verificar
a eficicia de uma caracteristica da abordagem em relagdo a si prépria e também as

outras inter-relacionadas?

Como agravante, ainda, apesar de a AT ser largamente tratada, ao longo das
ultimas décadas, por organizac@es internacionais como FAQO, Cepal, BID, IICA, Rimisp
e OCDE, e apesar da profusdo de estudos com este enfoque, Favareto (2006) ressalta
que ndo ha propriamente falando uma teoria do desenvolvimento territorial; mas, sim,
uma abordagem territorial que se expressa, sobretudo, no tratamento de um determinado
nivel da realidade e na operacionalizacdo de algumas instancias empiricas fundamentais.
Assim, apesar da grande difusdo de estudos nessa area, o campo politico da AT
apresenta pouca familiaridade. De acordo com Favareto (2006), muitos dos documentos
produzidos pelos organismos multilaterais de cooperagdo constituem mais uma adi¢ao
ao léxico dos formuladores das politicas publicas do que a proposicéo de algo concreto:
nesses documentos, muitas vezes, falta uma verdadeira estratégia a sustentar o conjunto
de consideracdes e proposi¢des neles contidas. Embora esses documentos tentem aplicar
um viés territorial a seus objetivos, 0 que na verdade se enuncia em suas consideracgdes,
instrumentos e orientacdes € um viés claramente produtivista e setorial. Segundo o
autor:

Apesar da inovacdo discursiva, 0s documentos ndo expressam, portanto,
uma interpretacdo dos problemas relevantes para a promog¢do do
desenvolvimento dos espacos rurais e parecem ndo apreender o0s
ensinamentos trazidos com a evolucdo recente dos estudos que vém
dando relevo a ideia de desenvolvimento territorial. A consequéncia é a
proposicéo de diretrizes com alguma abertura para novas institui¢des,
coerentes com esse novo quadro de referéncias, mas sem uma estratégia

coerente a sustenta-la, sem mecanismos que possam favorecer sua
criacdo (FAVARETO, 2006:138-139).
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[...] um olhar sobre alguns documentos desses organismos é bastante
revelador. O relatério de 2001 do Banco Mundial (The World Bank,
2001a) — Plan de accion para el desarrollo rural em América Latina y
el Caribe: un insumo para la revisién de la visién a la accion —
reafirma a estratégia de busca de insercdo competitiva dos espacos
rurais e destaca como um dos bloqueios a dificuldade de acesso a ativos
fundamentais para tanto. Mas junto disso, destaca 0 peso que a
agricultura deve continuar tendo no PIB. No rol de elementos a compor
a estratégia, aparecem: a intensificacdo da agricultura entre pequenos, 0
melhoramento do acesso a terra e a servigos, as praticas de manejo
sustentavel, o fortalecimento do capital social. Elementos, enfim, que se
combinam mais a velha visdo do que a um carater intersetorial do
desenvolvimento rural. Esse viés é refor¢ado no relatério de 2004, que
tem o expressivo titulo — Beyond the city (The World Bank, 2005), mas
no qual a principal énfase recai sobre o efeito ampliado da agricultura
na composi¢éo do PIB.

Da mesma forma, o texto do BID (2005) — “Politica de desarrollo rural”
— apresenta problemas similares. Deixando de lado a compreensivel
generalidade que envolve esse tipo de documento, com pretensdes
amplas resumidas em sete péaginas, chama a atencéo a auséncia de uma
verdadeira “estratégia” a sustentar o conjunto de consideracdes e
proposi¢es nele contidas. Por certo, hd uma incorporagdo das
dimensoes territorial, institucional e ambiental, mas isso se da mais “por
adi¢do” ao 1éxico dos formuladores das politicas ou, no limite, como
identificacdo de instancias a serem, de alguma maneira, envolvidas ou
mobilizadas com as orientacGes enunciadas. O melhor exemplo disso
estd no fato de que a primeira mengdo explicita a uma estratégia
territorial s6 aparece na ultima pagina, no item “Ejecucion vy
cumplimiento”; e aparece como “enfoque de aplicacdo”, ndo como
“estratégia”. Disso resulta uma disjuncéo importante: na “gjecucion”
tenta se aplicar um viés territorial, mas nas consideragfes, nos
instrumentos e nas orientagdes enunciadas o viés é claramente
produtivista e setorial. Seria possivel citar exemplos em quase todas as
partes do texto, sobretudo nos “objetivos”. Da mesma forma, 0
“problema institucional” aparece somente de maneira dispersa,
com menc¢Bes meramente pontuais (FAVARETO, 2010:305-306, grifo
Nosso).

Assim, na mesma dire¢cdo caminha a imprevisibilidade associada a AT. Como
consequéncia do foco empirico vago e da pouca familiaridade apesar da grande
profusdo de estudos na area, o grau associado a previsibilidade quanto a transferéncia da
AT para outro contexto que ndo o europeu se torna bastante baixa. Se até mesmo num
contexto como o europeu a implementagdo da AT ndo representa uma atividade trivial,
quanto mais num contexto latino-americano. De acordo com Comunidades Europeias
(2006), a adocdo da abordagem ascendente representa um requisito importante para 0s
paises europeus que pretendam se unir & UE. A época abrangida pelo documento dessa
comunidade, muitos dos paises que se uniram a comunidade tiveram uma experiéncia
limitada em tais abordagens participativas, necessitando uma forte énfase na criacéo de
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capacidades administrativas para estimular e apoiar a criagdo de GALSs. Nesse sentido, a
AT se mostra duplamente imprevisivel: em primeiro lugar, até mesmo para o proprio
contexto onde surgiu, a AT apresenta uma certa imprevisibilidade; e, em segundo, mais
ainda para sua transposi¢ao a outro contexto. Segundo a conceituacdo proposta por Rose
(1993), a AT se mostra altamente imprevisivel, pois acarreta grandes impactos no
relacionamento entre o Estado e a sociedade civil. Da mesma forma que ocorre com 0s
objetivos de um programa destinado a incrementar as relacdes entre grupos étnicos, 0s
objetivos da AT nesse sentido, por serem difusos e dificeis de mensurar empiricamente,

apresentam consequéncias menos previsiveis.

5.1.5. Quinta categoria: escala de mudancas

Normalmente, grandes mudancas sdo mais dificeis de serem alcancadas do que
pequenas mudancas. No arcabouco conceitual do lesson-drawing, Rose (1993) assume
por definicdo que um programa novo é uma forma de mudanga ndo incremental. No
entanto, inovacdo ndo se confunde com extensdo de mudancas: a criacdo de um
programa pode envolver uma pequena ou grande diferenca em relacdo a demanda por
recursos ou em relacéo a seus impactos. Por exemplo, uma mudancga na forma como um
procedimento administrativo é operacionalizado representa uma mudanca politica muito
menor que a mudanca na forma como a concessdo de um beneficio € calculada para um
grupo de beneficiarios. Todavia, embora a introducdo de um beneficio especifico
represente uma mudanca politica maior, a alteracdo marginal em um programa ja
estabelecido afeta um nimero maior de pessoas e, mesmo assim, sua implementacgéo €
mais facil do ponto de vista administrativo. Por outro lado, a introducdo de um
beneficio ao mesmo tempo novo e especifico pode repercutir um grande impacto no que
se refere ao trabalho dos funcionarios publicos, acarretando, pois, uma curva de
aprendizagem (ROSE, 1993).

Assim, quanto menor for a escala de mudancas resultante da adocdo de um
programa, mais fungivel sera esse programa’. Quando a mudanca diz respeito a uma
alteracdo em um programa ja existente, a escala de mudancas é provavelmente

minimizada: pode ocorrer que uma mudanca seja acrescida a uma legislacdo ja

" No original: The smaller the scale of change resulting from the adoption of a program, the more
fungible a program (ROSE, 1993:135).
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estabelecida e seja implementada por funcionarios pablicos de uma agéncia publica com
experiéncia nisso. Assim, embora possa haver alguma disputa politica, ndo ha
obstaculos técnicos a esta acdo. Em contraste, a proposta de introducéo de um programa
que seja relativamente novo a uma jurisdicdo é diferente: trata-se de uma mudanca em
qualidade, pois a jurisdigdo tera, em primeiro lugar, que instituir os procedimentos que
dardo sustentacdo a este programa (ROSE, 1993).

De acordo com Rose (1993), quanto maior for o nimero de programas ja
estabelecidos em um contexto institucional, maior serd a escala de mudangas, pois um
programa novo ndo afeta diretamente apenas seu publico alvo, mas também traz
consequéncias para outros programas ja estabelecidos na mesma area politica. Assim,
nesta perspectiva, os programas do passado perpetuam seu legado: administradores e
beneficidrios de programas ja estabelecidos demandariam um esforco maior no sentido
de convencimento quanto as vantagens de ado¢do de uma medida que possa muitas
vezes ir de encontro as suas praticas ja rotinizadas, sejam quais forem os méritos do
novo programa; nesse sentido, citando March e Olsen, Rose (1993:136) acrescenta:
“History cannot be guaranteed to be efficient”.

No que se refere a AT, no contexto da UE, a abordagem LEADER surgiu como
um envolvimento gradual das comunidades locais no acréscimo de valor aos recursos
locais, dando origem a uma abordagem ascendente por zona. O principal consenso
resultante disso foi que as estratégias de desenvolvimento rural seriam mais eficazes se
fossem decididas e implementadas a nivel local pelos proprios agentes locais,
acompanhadas de procedimentos claros e transparentes, com o apoio das administracdes
publicas competentes e de assisténcia técnica necessaria para a transferéncia de boas

préticas (Comunidades Europeias, 2006).

Dessa forma, a AT surgiu da convergéncia entre os paises da UE em torno dos
desafios e oportunidades oferecidos pela globalizacdo as zonas rurais. Nessa dindmica, a
partir do momento que diferenciacdo e agregacdo de valor passam a ser aspectos
cruciais para os mercados de qualidade nos sistemas agroalimentares, os paises
desenvolvidos da Europa precisaram criar novas abordagens para que as politicas
publicas estimulassem o desenvolvimento econdmico, a inovacdo e 0 aumento da
produtividade. Consequentemente, a acdo do Estado passa a se caracterizar por uma

maior descentralizacdo e permeabilidade ao dialogo e interacdo com outros atores
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sociais no desenho e implementacdo de politicas publicas. Nesse sentido, retomando a
primeira categoria, a iniciativa LEADER “nasceu” como um laboratério para incentivar
respostas inovadoras para velhos e novos problemas rurais em um contexto determinado.
Portanto, a AT emerge como uma mudanca incremental para o contexto europeu; 0s
paises da UE evoluiram gradualmente nesta direcdo, pois possuiam as condi¢des
enddgenas necessarias para avangar nesse sentido. Retomando a segunda e terceira
categorias, essas condicfes endogenas, resumidas pelo termo capital territorial, sdo

bastante especificas ao contexto europeu.

De acordo com Rose (1993), quando o lesson-drawing ocorre através das
fronteiras nacionais, a escala de mudancas aumenta, pois a licdo ou programa além de
ser novo para a jurisdicdo que o adota, ainda opera em um ambiente diferente. Dessa
forma, considerando-se todas as categorias apresentadas anteriormente, a AT nos
moldes europeus se mostra como uma licdo extremamente complexa e dificil, podendo
se apresentar até mesmo paradoxal no seu transplante a outros contextos. Em sua
transferéncia a outro contexto, a AT, que se apresenta como uma licdo dependente do
contexto para 0s paises europeus, pode se tornar uma licdo Unica e, portanto, inimitavel
em jurisdicbes que ndo possuam a qualificacdo necessaria em termos de capacidades
institucionais para a adocdo desta licdo; quando isso acontece, a AT pode,
paradoxalmente, se mostrar ao mesmo tempo fungivel quanto a sua forma e infungivel
quanto a seu contetdo, pois depende de elementos contextuais bastante especificos e
configurac@es institucionais bastante genéricas; ainda por cima, é altamente intensiva
em recursos financeiros e humanos e demanda elementos culturais que ndo podem ser
exigidos por lei ou “criados por decreto”. De acordo com Sabourin (2011), na Europa,
as politicas publicas aparecem como construgdes sociais que resultam de processos de
acao coletiva associando diferentes categorias de atores privados e pablicos. A principal
caracteristica dessas politicas diz respeito a supera¢do do viés setorial, que, por sua vez,
implica a superacdo de um dilema de acéo coletiva: a construcéo da cooperagéo entre 0s
agentes locais em torno de um projeto comum e de a¢Ges multissetoriais, com o objetivo
de criar as sinergias, a propriedade comum e a massa critica necessarias para aumentar a

competitividade econbmica em uma area rural (Comunidades Europeias, 2006).

Dessa forma, a transferéncia da AT para um contexto que ndo possua a

qualificagdo necessaria em termos de capacidades institucionais se torna uma tarefa
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duplamente dificil: mais do que mudancas na superestrutura que requerem familiaridade
no sentido de internalizacdo de preceitos e conceitos, a AT exige, ainda, elementos
contextuais bastante especificos que sdo dificeis ou impossiveis de serem imitados.
Portanto, nessa situacdo em particular, antes de tudo, a AT pressupde uma mudanca em
qualidade com a construgdo de uma estrutura que dé sustentacdo a superestrutura
almejada, e, se e somente se isso acontecer, € que se passa ao proximo passo, ou seja, ao
apoio aos atributos especificos dos territorios. Aqui, a ordem dos fatores influencia os
resultados, pois ndo € com uma simples mudanca nas regras formais que se constroi
uma infraestrutura que dé sustentacdo as instituicbes formais desejadas. Nesse sentido,
ao tratar das instituices como meios necessarios, Rose (1993) esclarece que definigdes
muito genéricas e abrangentes para instituicdes, ao confundirem instituicdes formais e
informais, bem como os padrGes de comportamento tanto dentro como fora de uma
organizacdo, como a definicdo dada por March e Olsen (apud Rose, 1993:123), que
definem institui¢des como “collections of standard operating procedures and structures
that define and defend values, norms, interests, indentities and beliefs”, podem
encorajar a falsa crenca de que ao mudar instituicbes necessariamente se esta mudando

0s resultados de um programa.

5.1.6. Sexta categoria: impacto da interdependéncia

De acordo com a definicdo proposta por Rose (1993), a interdependéncia existe quando
um programa em uma jurisdicdo € influenciado por outros programas que abordam um
problema correlacionado em outra jurisdicdo; apesar de serem paralelos, os programas
interagem de alguma forma. Mesmo que os formuladores de politicas publicas ignorem
0 que se passa em outros lugares, em um sistema interdependente, os efeitos de um
programa sao o resultado das interagdes entre suas acdes e as dos outros. Assim, quanto
maior for a interdependéncia entre programas adotados em jurisdi¢Ges diferentes, mais

fungivel serad o impacto de um programa®.

A interdependéncia pode variar grandemente conforme o contexto em que um
programa se insere. Pode ocorrer tanto dentro de uma mesma jurisdicdo como entre

duas ou mais jurisdicbes. A interdependéncia internacional fica sempre patente em

¥ No original: The greater the interdependence between programs undertaken in different jurisdictions,
the more fungible the impact of a program (ROSE, 1993:136).
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programas de defesa nacional. Quando na¢Ges interdependentes diferem grandemente
na escala de seus recursos, as nacdes menores ficam indiretamente forgadas a prestar
atencdo as acOes das nacOes maiores. Em politica econémica, a interdependéncia
funcional se torna mais transparente. Os fluxos de comércio internacional movimentam
dinheiro, bens e servigos entre as fronteiras nacionais; nessa dindmica, os programas de
comércio em uma jurisdicdo dependem necessariamente do sucesso de programas
executados em outras jurisdi¢cbes que se relacionam no intercambio internacional de

importacdo e exportacdo (ROSE, 1993).

No que tange a AT, em particular, Rose (1993), ao tratar do lesson-drawing, nos
apresenta um exemplo que vai ao encontro do tema tratado neste paragrafo. O autor
apresenta 0 caso da OCDE, onde a internacionalizacdo dos mercados, Vis-a-vis,
globalizagdo, criou uma interdependéncia entre as politicas econémicas nacionais. Em
uma economia aberta internacionalmente, cada economia nacional, além das suas
préprias acdes, fica sujeita ao resultado das medidas tomadas em outros paises. Num
panorama mais amplo, surge um problema de governanca global. Como consequéncia
das seguidas crises da balanca de pagamento das economias emergentes durante a
segunda metade da década de 1990, periodo marcado pelo esgotamento do modelo de
gestdo macroeconémica defendido pelas economias desenvolvidas, em 1999 estabelece-
se 0 G-20, reunindo paises desenvolvidos e o0s paises em desenvolvimento
sistematicamente mais importantes, para cooperagdo em temas econdmicos e
financeiros (ITAMARATY, 2013). Na mesma década de 1990, no ambito do
desenvolvimento rural da UE e dos paises membros da OCDE, surge uma nova
estrutura de governancga: a governanca territorial, como uma resposta aos desafios e
oportunidades impostos as areas rurais pela globalizacdo. Nesse contexto, redes ou
associacfes de grupos LEADER foram criados ou emergiram de um modo mais
informal a nivel local, regional ou nacional em alguns Estados-membros e a nivel

europeu (Comunidades Europeias, 2006).

Assim, porquanto a Iniciativa LEADER surgiu como uma espécie de laboratorio
para promover o desenvolvimento e ajustamento estrutural das regides com atraso de
desenvolvimento, a ligacdo em rede se torna uma caracteristica importante desta
abordagem. A esta caracteristica se relacionam sistemicamente outras como acdes

integradas e multisetoriais, facilitagdo a inovagdo e cooperacdo. Segundo Comunidades
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Europeias (2006), a ligacdo em rede implica o intercdmbio de resultados, experiéncias e
saber-fazer entre os grupos LEADER, zonas rurais, administracbes e organizagoes
envolvidas no desenvolvimento rural da UE, sejam ou ndo beneficiarios diretos da
Iniciativa LEADER; torna-se um meio de transferéncia de boas praticas, de divulgar a
inovacdo e de retirar ensinamentos do desenvolvimento rural a nivel local; e, ao forjar
ligacOes entre pessoas, projetos e zonas rurais, estimula projetos de cooperacdo ao
colocar os grupos LEADER em contato uns com 0s outros em outras regides, Estados-
Membros ou mesmo num pais terceiro. Os projetos de cooperacdo ndo sdo simples
intercdmbios de experiéncias, mas devem envolver um projeto conjunto concreto, que

seja melhormente gerido em uma estrutura comum (Comunidades Europeias, 2006).

No que se refere a transferéncia da AT para outros contextos, a fungibilidade dos
impactos desta abordagem (isto é, a criagdo de sinergias, uma propriedade material e
imaterial comum e da massa critica necessaria ao aumento da competitividade
econbmica numa area rural) esta relacionada ndo apenas a interdependéncia de um
conjunto coeso de politicas publicas, mas, sobretudo, a superacdo do viés setorial num
sentido mais amplo, abrangendo tanto a esfera do Estado como a da sociedade. Na
esfera do Estado, para que os efeitos da AT sejam fungiveis, torna-se necessario uma
abordagem holistica ou sisttmica em detrimento a uma abordagem setorial ou
fragmentada. Conforme a configuracgdo institucional e a abrangéncia ou foco dado a AT
por parte da jurisdicdo que a adote, uma abordagem sistémica deve relacionar e
coordenar num todo coerente (i) as acGes realizadas num Unico setor, (ii) todas as acdes
ou grupos especificos de acdes ou (iii) as ligacBes entre os diferentes agentes e setores
econdmicos, sociais, culturais e ambientais (Comunidades Europeias, 2006). N&o basta
que programas ou acgdes sejam reunidos numa matriz e continuem a operar
independentemente, mas que estejam coordenados num todo coerente
interdependentemente, ou seja, que “conversem” entre si, aproveitando sinergias e
evitando a duplicacdo de esforgcos. Além disso, a implementacdo da AT também
comporta a formag&o de redes institucionais através das quais sdo realizadas atividades
praticas, tais como preparacdo de publicacbes sobre diferentes aspectos do
desenvolvimento rural; organizacéo de seminarios; analise de a¢6es de desenvolvimento
rural com o intuito de identificar boas praticas; identificacdo de tendéncias de evolucao

nas zonas rurais; gestdo de sitios web; apoio a procura de parceiros potenciais para 0s
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grupos LEADER; e langamento de projetos de cooperacdo (Comunidades Europeias,
2006).

Por outro lado, na esfera mais ampla da sociedade, a promocdo do
desenvolvimento rural costuma ser associado a pobreza, com a demanda por estratégias
especificas de discriminacdo positiva que muitas vezes se traduz na introducdo de um
viés marcadamente assistencial as populacdes e regides rurais, tendo o efeito ndo
antecipado de exclui-las de todo um outro rol de programas e politicas de dinamizagéo
econdmica e fomento a inovacdo (FAVARETO, 2010). Portanto, a superacdo do vies
setorial envolveria também uma mudanca na esfera das formas de racionalizacédo
predominante (WEBER apud FAVARETO, 2010) nos quadros mentais da burocracia
governamental, de pesquisadores e até mesmo das proprias populaces rurais, que
associam o rural a pobreza e a imagem de um lugar destinado a producdo de bens
priméarios, reforcando ainda mais o viés setorial (FAVARETO, 2010). Segundo
Comunidades Europeias (2006), a abordagem ascendente pressupe um maior
protagonismo das autoridades e comunidades locais na definicdo e execugdo de
programas destinados a satisfazer as necessidades locais das areas rurais consideradas
como territérios, em vez de atenderem apenas ao setor agricola. Assim, para que a AT
seja fungivel em seus efeitos na promocdo de um desenvolvimento sustentavel, um
territorio precisa associar todos 0s setores econémicos e sociais presentes em uma
regido em torno de projetos coletivos e a¢cdes multisetoriais, com vistas a criar sinergias
na producdo de um bem comum ao territério como um todo, envolvendo, portanto, o

reforco do didlogo e da cooperacdo entre diferentes agentes rurais.

5.1.7. Sétima categoria: valores definindo objetivos

De acordo com Rose (1993), valores® influenciam a atividade de lesson-drawing
somente quando sdo relevantes para a politica em questdo. A relevancia politica
(political salience), isto &, a importancia atribuida a certas questdes, particularmente por

parte do eleitorado, pode proporcionar suporte para a ado¢do de uma licdo, quando esta

°De acordo com Rose (1993), valores, como, por exemplo, a preferéncia individual por algo em
particular, estdo afastados da consideragdo politica. Valores, aqui, assumem o sentido de objetivos de
governo, ou a orientacdo dada a uma politica publica. Segundo o autor: Within a nation, there is
substantial consensus about broad goals of government: Peace is better than war, full employment is
better than unemployment, and stable prices are better than inflation (ROSE, 1993:141).
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se apresenta e é vista como um meio valido para a realizacdo de objetivos valorizados.
Assim, qualquer licdo consistente com valores consensuais ird receber apoio por parte
de politicos de qualquer filiacdo partidaria. Uma maioria majoritaria pode ser
representada por uma maioria esmagadora do eleitorado, por uma parcela muito pouco
representativa desse eleitorado em geral, ou por um grupo que domine por causa de sua
posicao estratégica ou da “apatia das massas”. Nesse sentido, qualquer maioria politica
é inerentemente instavel, pois é composta por uma coalizacdo de grupos ou interesses.
A curto prazo, essa instabilidade pode dificultar a manutencdo de uma maioria pelo
tempo necessario para garantir a adocdo de um programa. Todavia, a longo prazo, 0s
valores apenas irdo constituir um veto permanente na transferéncia de um programa se
eles forem negativos, consensuais e estaveis. Portanto, segundo Rose (1993), o veto que
os valores de uma maioria atual podem impor sobre uma licdo em particular é real,

embora ndo seja permanente.

Dessa forma, os agentes politicos impdem restricdes normativas em lesson-
drawing, pois, quanto maior for a consisténcia entre os valores dos formuladores de
politicas publicas e os valores subjacentes a um programa, maior sera a fungibilidade
desse programa’®. Quando os agentes politicos examinam as licdes em outras partes do
mundo, sua percepcao € seletiva. Segundo Rose (1993), eles estdo inclinados a ver o
que gostariam de ver e a ignorar o que seja adverso. A percepcdo seletiva se combina
também a adaptacdo seletiva as circunstancias. Enquanto os agentes politicos se
preocupam mais com os valores que definem o fim de uma politica, do que com seus
meios programaticos, os servidores publicos e analistas politicos, por outro lado,
tendem a se preocupar com 0 uso de seus conhecimentos para projetar 0s meios
necessarios para a operacionalizacdo das politicas publicas. Enquanto os agentes
politicos pensam em primeiro lugar em termos de objetivos ideais, um técnico olha para

0 programa e se pergunta: “serd que isso ira funcionar?”.

No que se refere a transferéncia da AT para outros contextos, como, por
exemplo, o latino-americano, na utilizacdo da sétima categoria de andlise do lesson-
drawing é que o exercicio de vigilancia epistemoldgica se faz Gtil para a prépria teoria
que trata da adequacéo ao contexto. Conforme a discussao proposta na terceira categoria,

0 conceito de fungibilidade é adequado a logica dos paises industrializados ou

“No original: The greater the congruity between the values of policy-makers and a program’s values,
the greater its fungibility (ROSE, 1993:141).
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considerados como desenvolvidos. Segundo a logica desses paises, normalmente, a
desejabilidade politica costuma ser contrabalanceada pelo possibilitivismo pratico.
Nesses paises, de acordo com Rose (1993), as trés primeiras categorias tratadas neste
trabalho sdo normalmente encontradas e, por isso, portanto, podem ser consideradas
como algo dado. Nesses casos, na maioria das vezes, uma licdo pode ser considerada
per se, pois, logicamente, esti adequada ao contexto em termos de recursos necessarios.
Por outro lado, num contexto com o histérico como o dos paises latino-americanos, uma
énfase especial quanto aos recursos como restri¢cdo precisa ser colocada em evidéncia.
Da forma como Rose (1993) propde a sétima categoria, uma licdo poderia ser
considerada como um valor em si mesma, caso essa categoria fosse empregada num

contexto com uma logica diferente da qual esse conceito se propds originalmente.

Um ponto importante, aqui, diz respeito a percepcdo dos formuladores de
politicas publicas. Sejam quais forem suas determinantes, por exemplo, racionalidade
limitada, ideologia ou até mesmo oportunismo, tal percepcdo pode ndo corresponder ou
ndo se “encaixar” em uma realidade objetivamente dada. Como Rose (1993) colocou a
questdo, os agentes politicos estdo sujeitos a ter uma percepcao ndo muito afinada com
suas “reais” capacidades ou limita¢des institucionais, as quais, muitas das vezes, podem
ser melhor percebidas por técnicos ou funcionarios publicos, por lidarem com as
questBes préaticas ou instrumentais de uma politica publica. Desse modo, apesar de um
programa ser fungivel, pelo fato de ir ao encontro dos anseios seja de toda uma
coletividade seja de um pequeno grupo, uma elite politica ou um grupo de pressdo, o
que facilita ou estimula a ado¢do de uma determinada licdo, ndo necessariamente resulta
disso que o programa sera vidvel em termos préaticos ou, como se diz, ira “pegar”, isto &,
se consolidar como uma instituicdo bem sucedida. Neste ponto em particular, portanto,

é que se concentra em grande parte a discussdo interdisciplinar deste trabalho.

A partir do arcabouco conceitual proposto por Rose (1993), em linhas gerais, as
restricdes ao lesson-drawing poderiam ser consideradas como restricdes normativas,
exercidas pelos agentes politicos, e restricdes técnicas ou contextuais, exercidas pelas
condigdes especificas da jurisdicdo acolhedora, incluindo-se, aqui, 0s recursos como
restricdo. 1sso posto, este trabalho acrescentaria uma pequena alteracdo a categoria de
andlise proposta por Rose (1993), ao colocar os recursos como restricdo em evidéncia,

resultando na seguinte categoria: quanto mais alinhadas forem as variaveis normativas
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com as variaveis contextuais na concepcdo de um programa, mais fungivel sera a
consolidacdo desse programa’’. Assim, de acordo com a perspectiva proposta aqui, uma
determinada licdo poderia se mostrar, ao mesmo tempo, fungivel em termos normativos
e “infungivel” em termos técnicos; nesse sentido, a fungibilidade “plena” — isto &, a
fungibilidade de um programa per se acompanhada da fungibilidade da consolidacéo
desse mesmo programa como uma instituicdo bem-sucedida — depende tanto da
consisténcia entre os valores dos formuladores de politicas pablicas e os valores de um
programa, quanto da sintonia “realista” dessa consisténcia de valores com as

capacidades e limitages institucionais de uma jurisdicao.

Aqui, através desse exercicio de vigilancia epistemoldgica, o conceito de
fungibilidade proposto por Rose (1993) nos proporciona um insight interessante sobre a
heuristica do processo de difusdo de ideias, segundo a perspectiva do novo
institucionalismo. Da discussao apresentada até 0 momento sobre a transferéncia da AT,
derivam duas constata¢c@es importantes: uma licdo pode ser altamente fungivel no que
diz respeito somente a sua forma; e uma licdo pode ser altamente fungivel no que se
refere a sua desejabilidade politica. Somando-se a essas premissas 0 conceito de
isomorfismo institucional, a difusdo de praticas ineficientes e até mesmo ineficazes que
sdo adotadas voluntaria e proativamente se torna um pouco mais compreensivel. Do
exposto até agora, pode-se depreender que a fungibilidade de um programa, em alguns
casos, pode ndo estar necessariamente associada a sua eficiéncia ou eficacia. A este tipo
de fungibilidade identificado neste trabalho chamo de espraiamento internacional de
licdes, ou seja, a disseminacdo de uma licdo racionalmente atraente e justificavel e,
também, altamente generalizavel a qualquer contexto institucional, mas dificilmente
eficiente ou eficaz no que se refere a transferéncia do seu contetdo, se tornando menos
atrativa a medida que o tempo passa e suas contradi¢des internas comecam a aflorar.
Nesta dindmica, com seu espraiamento generalizado, as ideias produzidas nos paises de
vanguarda se tornam hegem®onicas ao serem propagadas por organismos multilaterais de

cooperacgéo internacional, ocorrendo o que Favareto (2010) chama de incorporagéo por

" Fazendo uma analogia a uma equagdo matematica, quando um termo é colocado em evidéncia, o
resultado é uma alteragdo apenas na forma dessa equagdo, destacando um termo implicito ou
subtendido em outra estrutura equivalente que seja mais evidente. Neste trabalho, ndo se considera
que a proposta de Rose (1993) esteja errada, mas, sim que, quando aplicada a outras ldgicas, esta
proposta pode se mostrar inadequada. Dessa forma, numa perspectiva histérica, dada as caracteristicas
do contexto latino-americano, torna-se necessario enfatizar algo que seja dbvio ou ja superado para
outras ldgicas. Caso contrario, nestas circunstancias, uma ligdo pode ser considerada como um valor em
si mesma.
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adicdo ao léxico dos formuladores de politicas; com isso, a0 mesmo tempo que se
legitimam no seu contexto de origem, essas ideias se tornam politicamente desejaveis
em outras jurisdicdes, ao fomentarem, por vezes indiretamente, a idealizacdo de um
nivelamento a um patamar hegemonico ou um “catch up” rapido e facil. No entanto,
essas ideias ndo se fazem acompanhar das capacidades materiais endogenas que ddo
sustentabilidade aos projetos criados simbioticamente as condi¢des dos proprios paises
que os disseminam. Nas palavras de Rose (1993:46, grifo nosso): “In Greek mythology
sirens lured sailors to steer in their direction, but the sirens’ call actually lured sailors
onto the rocks. If politicians adopt lessons solely on grounds of the desirability of goals,
without regard to the feasibility of means, they run the risk of backing a shipwrecked

program”.

Dessa forma, supondo que, em algum lugar no tempo, quando uma jurisdicdo se
deixa seduzir pelos apelos do siren’s call, num processo bastante assimilado ao lesson-
drawing em aparéncia, ocorreria uma lure, isto €, a adesdo a um projeto politicamente
desejavel e facilmente adaptavel no curto prazo, mas tecnicamente inviavel a médio e
longo prazo, pois ndo suportado pelas reais capacidades institucionais da jurisdi¢do
acolhedora. A partir do momento da adocdo desse tipo de licdo, gradualmente, a lure
iria dando espaco a uma illusio, no sentido como Favareto (2010) a toma emprestada de
Bourdieu, ou seja, a incorporagédo por adicdo de novos temas, sem a devida capacidade
ou mudanga institucional capaz de sustentar a inovacdo que ela deveria significar. No
caso em particular da disseminacdo ou espraiamento da AT num contexto latino-
americano, segundo Favareto (2006), o rural continuaria a ser assimilado ao atraso e a
producdo de bens primarios, o que acaba promovendo uma inércia institucional, apoiada
em interesses e em sistemas cognitivos afinados com a logica setorial cristalizados nos
agentes sociais, e, portanto, embedded em interesses setoriais. Assim, entende-se, neste
trabalho, que a illusio ocorre como um mascaramento das velhas praticas sob um véu de
novidade: um discurso territorial com praticas setoriais; esta illusio, conforme Favareto
(2006), que sempre a emprega com o sentido dado por Bourdieu, é uma condicdo que, a
titulo de crenga fundamental, se torna indiscutida e irrefletida. No entanto, neste
trabalho, assume-se que, a partir do momento em que os resultados envoltos por essa
illusio passam a ser discutidos e a impor sua existéncia propria como um fato social
(DURKHEIM, 1993), a médio e longo prazo, consequentemente, a infungibilidade
dessa pratica comecga a “vir a tona”. Assim, com a inclusdo da variavel tempo, numa
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perspectiva inspirada no novo institucionalismo histdrico, ocorreria uma dindmica

anéloga ao que é esquematizado de forma heuristica na Figura 5.

Figura 5: Espiral de evolucdo do espraiamento internacional de licdes

“Infungibilidade™ a longo prazo

\-1__— Illusio

Fungibilidade no m@/
\q——\-_ —4//
Lure :> :

FONTE: Elaboracéo prdpria.

5.1.8. A fungibilidade da Abordagem LEADER na perspectiva do Lesson-drawing

Na anélise precedente, a luz do conceito de fungibilidade proposto por Rose (1993) no
arcabouco conceitual do lesson-drawing sobre as contingéncias que afetam a
transferéncia de uma licdo, examinou-se de forma abstrata 0 modelo LEADER da Unido
Europeia. Nesta analise, cujos resultados sdo resumidos no Quadro 3, a AT, enquanto
projeto normativo inspirado no modelo LEADER, se mostrou altamente fungivel quanto
a sua forma, e, por outro lado, infungivel quanto a seu conteudo. Assim, verificou-se
que a AT apresenta um padrdo de disseminacdo: isoladamente da consideracdo das
capacidades ou limitacOes institucionais presentes em uma jurisdicdo, a AT é altamente

fungivel e generalizavel.
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Quadro 3: Resumo da aplicacéo do conceito de fungibilidade ao modelo LEADER

FUNGIVEL (Forma)

INFUNGIVEL (contetdo)

Categoria 2: Quanto mais substituiveis forem
as instituicGes envolvidas na execucdo de um
programa, mais fungivel sera esse programa.

Categoria 7: Quanto maior for a consisténcia
entre os valores dos formuladores de politicas
publicas e os valores subjacentes a um
programa, maior serd a fungibilidade desse
programa.

Categoria 1: Quanto menos elementos de
singularidade um programa apresentar, mais
fungivel ele sera.

Categoria 3: Quanto maior for a equivaléncia
de recursos entre governos, maior serd a
fungibilidade de um programa.

Categoria 4: Quanto mais simples for a
estrutura de causa-e-efeito de um programa,
mais fungivel ele sera.

Categoria 5: Quanto menor for a escala de
mudancas resultante da ado¢do de um programa,
mais fungivel sera esse programa.

Categoria 6: Quanto maior for a
interdependéncia entre programas adotados em
jurisdicdes diferentes, mais fungivel serd o
impacto de um programa.

FONTE: Elaboracéo prépria a partir de Rose (1993).

A partir dessa analise chega-se ao conceito de um tipo especial de fungibilidade:

0 espraiamento internacional de li¢cBes, cujas premissas basicas (fungibilidade das

categorias 2 e 7, independentemente das demais categorias) serdo aplicadas aos casos

concretos de Brasil e Argentina nas préximas secdes deste trabalho.
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5.2. Espraiamento internacional de ligdes e a fungibilidade abstrata de instituices

No que se refere a primeira premissa do espraiamento internacional de licdes, a AT se
apresenta altamente fungivel quanto a substituicdo ou equivaléncia funcional entre
instituicdes; isoladamente de suas demais caracteristicas, a principio, a abordagem
ascendente e a construcao de parcerias entre o setor publico e o privado ndo demandam
nenhuma instituicdo especifica para sua operacionalizacdo, podendo, portanto, se
encaixar em ‘“qualquer” estrutura institucional. Muito provavelmente, isso representa
um dos fatores, entre outros relacionados, que tém facilitado o grande espraiamento que
esta abordagem tem apresentado a partir da década de 1990. A exemplo de Argentina e
Brasil, a AT pode se conformar com diferentes tipos organizacionais, cada qual com
seu enraizamento politico caracteristico, e se ajustar a diferentes estruturas institucionais,
conforme a dependéncia de caminho em cada uma dessas jurisdi¢es. Nesta perspectiva,

portanto, a AT se mostra facilmente generalizavel, independentemente do seu conteldo.

Como Rose (1993) coloca a questdo, muitos programas sao adotados através de
organizagcOes ja estabelecidas, o que reduz custos em termos de tempo, dinheiro e
inexperiéncia em comecgar uma nova organizagdo. Da mesma forma, um programa
novo pode se beneficiar de um quadro de servidores publicos ja estabelecido, bem como
de procedimentos operacionais padronizados para 0s elementos que sdo comuns a
muitas atividades governamentais. Nesse sentido, algo semelhante ocorre com a
configuracdo institucional do enfoque territorial na Argentina. A experiéncia argentina
de AT é operacionalizada por meio de uma organizacdo publica pré-existente e ja
consolidada a mais de meio século. O Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) é um orgdo estatal descentralizado com autarquia operacional e financeira,
dependente do Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacién (MAGyP).
Seus esforcos se orientam no sentido de promover a inovacdo como motor do
desenvolvimento e integrar capacidades para fomentar a cooperacao interinstitucional,
gerar conhecimento e tecnologias e coloca-los a servigo do setor agropecuério por meio

dos seus sistemas de extensdo, informagéo e comunicacao (INTA, 2013).

Desde a criagdo do INTA em 1956, seu quadro de extensionistas tem

experimentado os reflexos da conjuntura em que toda a Ameérica Latina esteve inserida.
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De acordo com INTA (2008), ao longo de sua historia, a organizagdo vem se adequando
aos modelos do desenvolvimentismo (1945-1968), da critica ao desenvolvimentismo
(1968-1976), do neoliberalismo (1976-2002), e ao atual modelo “outras visdes de
desenvolvimento” (2002-atual). Para o INTA, o enfoque territorial representa um
paradigma que envolve as seguintes abordagens complementares: desenvolvimento
endogeno ou econdmico local; economia social; e desenvolvimento territorial e socio-

territorial.

Neste marco, em 2003, criou-se 0 Programa Federal de Apoyo al Desarrollo
Rural Sustentable (ProFeder), projetado para contribuir na promocdo da inovacao
tecnoldgica e organizacional, no desenvolvimento das capacidades de todos os atores do
sistema e no fortalecimento da competitividade sistémica regional e nacional em um
ambito de equidade social e sustentabilidade. Este Programa incorporou outros
Programas que haviam sobrevivido a crise do modelo anterior, levados, agora, a
categoria de Projetos, a saber, o Programa Minifundio, criado em 1987 em resposta a
problematica da pobreza rural, € um projeto que tem como objetivo promover ac¢bes que
contribuam para a melhoria dos ingressos e qualidade de vida dos produtores
minifundistas; o Programa Pro-Huerta, criado no come¢o dos anos 90 em resposta a
problematica de seguridade alimentar e situacdo de pobreza estrutural, financiado pelo
Ministerio de Desarrollo Social, é um projeto integrado de autoproducdo de alimentos
que tem o objetivo de melhorar a seguridade e soberania alimentar e favorecer a
participacdo e organizacdo dos setores vulneraveis da sociedade argentina; e, por fim, o
Programa Federal de Reconversion Productiva para la Pequefia y Mediana Empresa
Agropecuaria, conhecido como Cambio Rural, instituido pelo INTA em 1993 dentro do
marco de cooperacdo com a SAGPYA, é um projeto que tem como objetivo promover a
busca, por parte dos grupos de produtores (PyMES agropecudrias — Pequenos e
medianos empreendedores agroindustriais), de alternativas para o0 incremento de
ingressos financeiros, a geracdo de novas fontes de emprego e 0 ingresso em mercados

mais dindmicos.

A estes projetos, acrescentou-se 0 Programa de Reactivacion de Productores
Familiares (PROFAM), aprovado desde 1997 pelo INTA, mas, por falta de recursos,
implementado somente em 2003, juntamente com o ProFeder. O PROFAM é destinado

a uma populagéo estimada em cerca de 40.000 produtores, que, por suas caracteristicas,
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ndo se adequaram as estratégias de trabalho do Cambio Rural nem as do Minifundio
(produtores familiares); seus objetivos sdo promover projetos participativos onde os
produtores familiares procuram superar problemas comuns como 0s de organizacao,

recursos, acesso a credito e comercializagdo, entre outros.

Abrigando as estratégias de intervencdo supramencionadas, o0 ProFeder é
implementado através do sistema de extensdo do INTA, nas 47 EstacGes Experimentais
Agropecuérias — EEAs, e suas 328 Unidades Operativas de Extensdo (oficinas de
extensdo, oficinas de desenvolvimento rural, oficinas de formacdo técnica, unidades
territoriais, etc), distribuidas nas 23 Provincias do pais. No ano de 2005, surgem outras
ferramentas metodoldgicas de intervencdo: os Proyectos de Apoyo al Desarrollo Local
(ADL), com o objetivo de promover e consolidar as agfes que convirjam ao
desenvolvimento local, fomentando a participacdo social, a cooperagédo e a articulagédo
entre os setores publico e privado; e os Proyectos Integrados, que trabalham com um
publico alvo bastante diversificado (PyMES — Pequenas e médias empresas; produtores
familiares; e pequenos e grandes produtores) tanto a nivel regional quanto a nivel das
cadeias de valor agroalimentar, que podem se articular com um mesmo objetivo, seja de

mercado, organizacional, etc.

Por fim, no ano de 2006, dentro do Programa Nacional de Apoyo al Desarrollo
de los Territorios (PNTER), é criada a Coordenacdo Nacional do ProFeder, por meio da
qual se realizam atividades de gestdo, informacao e monitoramento, assisténcia técnica
e capacitagdo, acompanhamento e financiamento de projetos, fortalecimento de
capacidades institucionais, provisdo de insumos, concepcao e distribui¢cdo de materiais
didaticos, comunicacdo com outros seguimentos do Estado nacional e colaboracdo em

cooperacgéo internacional.

Por seu turno, no caso brasileiro, a AT apresenta uma conformacdo institucional
diferente, embora paralela em muitos aspectos essenciais a conformacéo argentina. O
caso brasileiro se caracteriza por se apresentar como um exemplo de construgdo de uma
nova institucionalidade — considerada pela literatura e por varios organismos
internacionais como inovadora — para o desenvolvimento rural com enfoque territorial.
Nesse sentido, para operacionalizar as estratégias de desenvolvimento rural territorial

que comegavam a se esbocar no ambito das politicas publicas do Brasil, criou-se, em
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2004, a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), subordinada ao Ministério do
Desenvolvimento Agrério. Segundo SDT/MDA/IICA (2010):

A Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA) foi instituida
a partir do Decreto n° 5.033, de 5 de abril de 2004, que aprovou a
Estrutura Regimental do Ministério do Desenvolvimento Agrario.
Segundo o artigo 13 do referido Decreto, é da competéncia da SDT
articular, promover e apoiar as iniciativas da sociedade civil e dos
poderes publicos, em prol do desenvolvimento de regides onde
predominam agricultores(as) familiares e beneficiarios da reforma e do
reordenamento agrario.

A atuacdo da SDT/MDA ¢é pautada por acBes que visam promover a
gestdo social, por meio do fortalecimento dos atores sociais, bem como
apoiar a dinamizacdo econbmica nos territorios rurais e a articulacédo de
politicas publicas para dar suporte aos programas e projetos que
compdem o Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(PTDRS). A gestdo social estd relacionada diretamente ao
fortalecimento dos Colegiados Territoriais e ao processo de
planejamento e gestdo, bem como o fomento ao associativismo e
cooperativismo da agricultura familiar e assentamentos da reforma
agraria sdo estratégias adotadas pelo PRONAT, com vistas ao
fortalecimento dos seus beneficiarios(as) prioritarios(as)
(SDT/MDAV/IICA, 2010:12).

Mais especificamente, de acordo com o0s documentos institucionais que
estabelecem o marco referencial da abordagem territorial da SDT:

O MDA concentra esforgos em trés &reas integradas de atuacdo:
ampliacdo e fortalecimento da agricultura familiar; reforma e
reordenamento agrario; promocdo do desenvolvimento sustentavel dos
territorios rurais. Para levar adiante esta Ultima area de atuagdo, a
Secretaria de Desenvolvimento Territorial definiu como sua misséo
“apoiar a organizagdo e o fortalecimento institucional dos atores
sociais locais na gestdo participativa do desenvolvimento sustentavel
dos territdrios rurais e promover a implementacdo e integracdo de
politicas publicas”. (MDA/SDT, 2005:3, grifo do autor).

De acordo com SDT/MDA/IICA (2010), a partir da reivindicagdo das diversas
instituicOes representativas dos movimentos sociais que buscavam tratamento
diferenciado para sua categoria, entre as quais, despontando mais significativamente a
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), desenvolveu-se
uma proposta que seria precursora de um programa que evoluiria para o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF). Nesse contexto, varias
organizagOes sociais, aglutinando sujeitos de mudaltiplas identidades sociais, étnicas,
culturais e politicas, passaram a adotar a tipologia do agricultor familiar para conquistar

espacos e negociar questdes relevantes na implementagdo de politicas publicas, a
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exemplo da proposta do Projeto Dom Helder Camara de integrar varios assentados de
reforma agraria no Semiarido nordestino e o Projeto de Desenvolvimento Rural
Sustentavel e Solidario (PADRSS) da CONTAG. Em decorréncia da criacdo do
PRONAF, em 1995, houve a necessidade de constituicdo de novas estruturas: os
conselhos de ambito local, estadual e regional; sendo a maioria dos conselhos de
desenvolvimento rural sustentavel formada a partir de 1997. Para acessar a linha de
crédito para a agricultura familiar do PRONAF, os municipios precisavam elaborar
planos de desenvolvimento rural, que, por sua vez, precisavam ser aprovados pelos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDRS). Nessa conjuntura, em
1999, foi criado o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS),
um orgdo colegiado integrante da estrutura basica do MDA. Em 2003, o CNDRS ¢
reestruturado e passa a se chamar CONDRAF, cujo campo de acdo gira em torno das
trés areas de atuagdo do MDA: desenvolvimento rural sustentavel, reforma agréria e

agricultura familiar.

Assim, a partir de 2003, com inspiracdo numa proposta de desenvolvimento
local que considerava 0s municipios rurais com baixo indice de desenvolvimento
humano como um territorio de identidade, o desenvolvimento rural no Brasil passou a
ser pensado como uma politica pablica especifica, embora, naquele momento, ainda ndo
se constituisse em missdo oficial de um 6rgdo federal em particular. Dessa forma, as
acOes de apoio a agricultura familiar se estruturam no Programa Desenvolvimento
Sustentavel de Territérios Rurais (PRONAT), coerente, segundo SDT/MDA/IICA
(2010), a institucionalidade que ainda o abrigaria. Um ano mais tarde, nesse sentido,
cria-se a SDT. Nessa articulacdo, os recursos do componente Infraestrutura e Servigos
Municipais do PRONAF, até entdo sob a coordenacdo da Secretaria de Agricultura
Familiar (SAF), também subordinada ao MDA, passam a ser repassados ao PRONAT,
ja com enfoque territorial, na forma da acdo orcamentaria Apoio a Projetos de
Infraestrutura nos Territorios Rurais, operacionalizada a partir de entdo pela SDT
(SDT/MDAVIICA, 2010).

De acordo com SDT/MDAV/IICA (2010), com a AT como base de sua estratégia
de acdo, expressa no PRONAT, um dos principais desafios que se apresentaram a
SDT/MDA foi o de identificar e constituir territérios, a partir de identidades regionais

como elementos aglutinadores e promotores do desenvolvimento sustentavel. Em 2004,
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0 PRONAT j& abrangia 65 territorios; em 2006, 118 territorios e, atualmente, 164
territorios rurais compostos por 2,5 mil municipios. Nesse ambito, 0 PRONAT conta
com colegiados territoriais, isto &, foruns constituidos em cada territdrio por instituicdes
da sociedade civil e do poder publico (SDT/MDA, 2013). Em 2008, 120 territdrios
pertencentes a0 PRONAT foram incorporados ao Programa Territorios da Cidadania
(PTC), criado pelo governo federal e coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica. Nestes territorios, a SDT tem atuado no apoio a organizacdo e fortalecimento
institucional dos atores sociais locais na gestdo participativa. O PTC, que tem como
objetivos promover o desenvolvimento econdmico e universalizar programas basicos de
cidadania, compfe a agenda de programas sociais do governo federal, integrando,
inicialmente, as acBes de 22 ministérios, com um orcamento de aproximadamente 64,7

bilhoes de reais.

Em que pesem as peculiaridades da conformacéo institucional nas jurisdicdes de
Argentina e Brasil, a AT apresenta muitos paralelismos no que tange a seus aspectos
“mais essenciais” nas duas jurisdicdes em apreco. Ambas as jurisdigdes promovem
institucionalidades para o Desenvolvimento Rural Territorial, representando espacos de
discussao e participacdo com o Estado e a sociedade civil. Nesse sentido, de acordo com
Schiavinatto (2013), a abordagem territorial na América Latina apresenta os seguintes
temas em comum: reducdo da pobreza, desigualdade, governanca, participacdo e
interacdo publico-privada; e, no caso de Argentina e Brasil, especificamente, também, a
emergéncia da incognita figura do agricultor familiar. No caso brasileiro, o
reconhecimento das especificidades da agricultura familiar ganha maior visibilidade
com a criagdo do MDA em 1999, que se consolidou como um importante ator na
formulacdo e implementacdo de politicas publicas diferenciadoras para a agricultura
familiar e povos e comunidades tradicionais. De forma andloga, no caso argentino, o
reconhecimento das peculiaridades da agricultura familiar € relativamente recente: o
INTA, embora ndo dando tanta énfase como o MDA, reconhece a agricultura familiar
como publico alvo desde 1997 com o PROFAM, implementado somente em 2003.
Muito embora o caso argentino ndo apresente tanta énfase e visibilidade como o
brasileiro, o ProFeder inclui a diversidade étnica presente nas regifes na pauta dos
processos de desenvolvimento rural territorial. Por exemplo, no Centro Regional Chaco

Formosa, o ProFeder trabalha também com povos originarios como os Wichi, Pilaga,
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Toba, Mocovi e com populages mistas como criollos e aborigenes (Walter ¢ D’ Angelo,
2009).

Dessa forma, verifica-se que a AT pode se conformar em diferentes estruturas
institucionais, de acordo com o contexto ou com a trajetdria peculiar a cada jurisdicao.
E, devido ao alto grau de generalidade que a AT pode alcancar, pois abrange e propde
integrar dimensdes sociais, econdmicas, ambientais e politicas, sua fungibilidade
abstrata quanto as formas institucionais pode ser expressa, também, no foco dado a cada
uma dessas dimensoes, por parte das jurisdi¢cbes acolhedoras, com seus diferentes tipos
organizacionais orientados a este fim, os quais, por seu turno, imbrincados
politicamente, segundo as caracteristicas de cada contexto local. Justamente neste ponto,
é que se verifica a assertiva de Rose (1993) de que, apesar de serem necessarias na
oferta de politicas publicas, disso ndo decorre necessariamente que as instituicdes sejam
importantes. Quer dizer, uma instituicdo especifica ndo é importante quando se trata de
equivaléncias funcionais entre diferentes contextos. No entanto, instituicdes
(substantivo comum) sdo necessarias para a implementacdo de politicas puablicas, e,
portanto, nesta perspectiva, importantes. E assim que, segundo a perspectiva do novo
institucionalismo, que inspira a teorizacdo do conceito de um espraiamento
internacional de licdes neste trabalho, as instituicbes aparecem como integrantes
relativamente permanentes da paisagem histérica, a0 mesmo tempo que estas
instituices sdo um dos principais fatores que mantém o desenvolvimento histérico num

conjunto de trajetos.

Assim, partindo do suposto de que institui¢cbes (substantivo comum) importam,
argumenta-se (ao longo dos proximos paragrafos) que, no caso argentino, a AT seria
adotada em funcdo do INTA, ao passo que, no caso brasileiro, a SDT existiria em
funcdo da AT, e esta seria adotada em fungdo do MDA. No primeiro caso, a AT se
apresenta mais focalizada, orientada mais a inovacdo e competitividade econdmica nos
sistemas agroalimentares, enquanto que, no segundo caso, ela se apresenta mais difusa —
quer dizer — orientada mais a estrutura politica, voltada a entrega de um “pacote de

cidadania®”.

2 Nas proprias palavras da representante da Casa Civil da Presidéncia da Republica na coordenacdo do
PTC, Janine Mello: “Ela [Janine Mello] acrescenta que o PTC é uma tentativa de levar um “pacote de
cidadania”, com ag¢Ges sociais e de desenvolvimento econdmico de ministérios, até as populagdes mais
pobres do meio rural” [SDT, s.d.:7]. Portanto, neste caso, a “muito provavel” analogia a “pacotes
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O INTA se caracteriza por ser uma instituicdo que, desde sua criagdo, vem se
adequando a, pelo menos, quatro mudancas de paradigmas, 0 que ndo é pouca coisa.
Apesar de estar situado politicamente, enraizado em um contexto politico, que o
influencia em certo grau e de alguma maneira, “cOmo acontece com toda organizacéo
social” conforme as palavras do Gerente de Gestion de Programas de Desarrollo Rural
(GGPDR); no entanto, o INTA apresenta um processo historico relativamente mais ou
menos autdbnomo — isso em comparacdo a SDT — que possibilita, nos moldes do novo
institucionalismo histérico, uma melhor explicacdo da sua apropriacdo da AT enquanto
projeto normativo, a partir do conceito de path dependence. Segundo os documentos
institucionais do INTA:

Desde que se cred el INTA en 1956, sus extensionistas han vivido un
proceso que fue reflejo de los periodos historicos del pais y del mundo.
Fueron cambiando las politicas y las ideologias que les daban sustento
— especialmente las econdémicas — y las relaciones con los organismos
y las agencias de financiamiento internacional. Paralelamente

también variaron los enfoques de la extension rural (INTA, 2008:7,
grifo nosso).

A partir da linha histérica do INTA, pode-se depreender um padrdo de
dependéncia de caminho em relagéo a seu enquadramento aos paradigmas em voga em
cada periodo histérico. Nesse sentido, é como se outras visdes de desenvolvimento, ou
Desenvolvimento Territorial Rural, da mesma forma que os outros modelos
antecessores, cada qual em sua conjuntura interna e externa, se tornasse uma conditio
sine qua non para o desenvolvimento, ou seja, uma resposta logica e, portanto,
necessaria e suficientemente pertinente aos desafios impostos pela conjuntura atual.
Assim, ter-se-ia: desenvolvimentismo — critica ao desenvolvimentismo —
neoliberalismo — outras visdes de desenvolvimento (ou critica ao neoliberalismo).
Dessa forma, é como se a adog¢do de um modelo e o seu fracasso posterior induzissem a
um modelo seguinte, produzindo uma espécie de “circulo vicioso”, onde a legitimidade
social de uma instituicdo oscila entre o declinio e o entusiasmo, e/ou vice-versa, tudo
em funcdo de um modelo adotado no passado. Nesse contexto, as ideias produzidas
pelos paises de vanguarda se tornam como que “um modelo para o sucesso” ou “algo

racionalmente imitavel ou desejavel”.

tecnoldgicos” seria pura coincidéncia. Muito embora, para a Argentina, “as novas visOes de
desenvolvimento” representem um paradigma. No final dos anos 90, o INTA inicia um processo de
transformacdo e fortalecimento de seu “sistema de extensdo e transferéncia de tecnologia” em
conformidade com este novo paradigma (INTA, 2008).
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Na Europa, por exemplo, a AT surge como uma convergéncia dos paises
desenvolvidos em relacdo aos desafios e oportunidades trazidos pela globalizacdo ao
mundo rural. A politica de Desenvolvimento Territorial Rural na Europa aconteceu num
contexto de mudanca e renovacdo de institucionalidades com diversas formas de
regionalizacdo (Lander, Regiones, Counties, etc). Esses paises evoluiram nessa dire¢éo,
pois possuiam as condi¢Bes enddgenas necessarias para avancar nesse sentido. Assim,
com o papel de intermediarios desempenhado por agéncias internacionais como o 1ICA,
Rimisp, BID, BM, FAO e Universidades, num mercado de politicas publicas e de
assessoria, cuja mercadoria € a inovagdo, seria como se as organizagdes que nao

comprassem essas ideias estariam fadadas ao fracasso.

Dessa forma, com a hegemonia que as ideias desenvolvidas nos paises de
vanguarda vém alcangando com sua disseminagdo nos consensos e orientagdes das
agéncias internacionais, torna-se plausivel levantar a questdo da existéncia de um
possivel isomorfismo institucional referente a um projeto normativo de AT inspirado
em fontes europeias. No caso argentino, argumenta-se, neste trabalho, que a adocéo de
um projeto normativo de AT, claramente emulado a partir do programa LEADER
(documento de trabajo n° 1, Programa Nacional de Apoyo al Desarrollo de los
Territorios, 2007), poderia ter sido influenciada, entre outras condicionantes tanto
internas quanto externas, por este possivel isomorfismo institucional. Assim,
originalmente, a adocdo de um projeto normativo inspirado em fontes europeias
ocorreria em funcdo do INTA, num isomorfismo institucional motivado seja
necessidade de homogeneizacdo com o contexto latino-americano de descentralizacao
das estruturas de governanga (THORNTON e CIMADEVILLA, 2008, 2010), seja pela
necessidade de legitimagé&o institucional no sentido de manter a posigéo e peso social do
INTA ou de fortalecer seu sistema de extensdo e transferéncia de tecnologia (INTA,
2008).

Depois da crise financeira e econdbmica e na retomada do poder pelos neo-
peronistas, a administracdo publica argentina se encontra arruinada. No meio rural e nas
provincias, por ser agronémica e técnica, a Unica instituicdo que ainda possui estrutura e
pessoal com certa capilaridade e prestigio institucional € o INTA. Por esse motivo, 0
INTA € revalorizado: seus técnicos sdo melhormente remunerados; concursos para

novos profissionais sdo abertos; e, devido a pobreza no meio rural, resultado do fracasso
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dos paradigmas de desenvolvimento precedentes, muito ideologicamente, inventa-se
uma politica de Desenvolvimento Territorial Rural e agricultura familiar, o que deu
lugar a um choque ideoldgico na instituicdo, que permanece, por um lado, entre

pesquisa e extensdo e, por outro, entre agronegocio e agricultura familiar.

Segundo Auditoria General de la Nacion (2011), no ProFeder, os projetos
ProFam, Minifundio e Prohuerta sdo destinados a melhorar a situacdo dos pequenos
produtores, produtores familiares e pessoas a baixo da linha de pobreza. Por outro lado,
0s projetos Cambio Rural, Proyectos Integrados e Proyectos de Apoyo al Desarrollo
Local sdo destinados a produtores medianos; a atores sociais e setoriais; e a populacao
local, distintos atores e instituicGes dos territorios. Na Figura 6, fica claro a orientacdo
dada ao projeto normativo de AT na Argentina. Segundo Gargicevich et. al (2010), o
ProFeder se propde a dar énfase a modernizacdo do setor agroalimentar e agroindustrial;
a inclusdo social de pequenos produtores, operarios rurais e suas economias; a

seguridade alimentar; e ao manejo sustentavel dos recursos naturais.

Figura 6: Distribuicdo de projetos/grupos no programa ProFeder em 2010
Proyectos de
Apoyo al ProFam  \inifundio
Desarrollo Local 6% 6%
5% Proyectos
Integrados
3%

Cambio Rural
80%
FONTE: Argentina/Auditoria General de la Nacion (2011).

Dessa forma, o enfoque territorial argentino varia em funcdo dos interesses e
valores do INTA, orientados mais a promocdo da inovacdo nos sistemas
agroalimentares e a geracdo de conhecimento e tecnologias a servico do setor através da
extensdo, informagdo e comunicacdo rurais. De acordo com INTA (2009),
considerando-se uma experiéncia de inovagdo como o conjunto de praticas promovidas

no ambito das Unidades de Extensdo, com alguma participacdo do INTA, através das
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quais, em um ou mais programas de intervencao territorial, inovagdes como uma ideia
nova ou uma préatica concreta sdo promovidas no &mbito dos Centros Regionais; entéo,
de acordo com essa definicdo, no final de 2006, havia 174 Unidades de Extensao, de um
total de 276, que estavam envolvidas com alguma experiéncia de inovacdo, conforme a

Figura 7.

Figura 7: Percentagem das Unidades de Extensdo envolvidas com Experiéncias de
Inovacgéo. Agregado nacional argentino

N3do Responderam
18%

Sem Experiéncias
de Inovagdo 19%

Com Experiéncias
de Inovagdo 63%

FONTE: documentos institucionais INTA (2009).

Considerando-se a natureza destas experiéncias de inovacao, de um total de 430
experiéncias, 174 e 181 sdo do tipo técnico-produtivo (agdes voltadas a intensificacao,
diversificacdo, experimentacdo adaptativa, biodiversidade, tecnologias apropriadas,
entre outras) e sécio-organizacional (acdes de consolidacdo grupal, associativismo,
modelos de participacdo, processos organizacionais, entre outras), respectivamente,
somando 82,5% do total, conforme a Figura 8 (nimeros bastante coerentes com a
participagdo do projeto Cambio Rural na Figura 6). E apenas 14 e 18 s&o do tipo
econdmico-financeiro (acBes voltadas a constituicdo de fundos rotatorios, acesso a um
financiamento grupal, planificacdo financeira, sistemas de auto-seguro, entre outras) e
comercial (agOes de diferenciacdo de produtos, contratos de provisdo, agregado de valor,
exportacdo, entre outras), respectivamente (INTA, 2009). Esses nUmeros mostram uma
I6gica menos protecionista e mais voltada a inovagdo e competitividade nos sistemas

agroalimentares.
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Figura 8: Percentagem dos tipos de Experiéncias de Inovacdo promovidos pelas
Unidades de Extensdo. Agregado nacional argentino

Comercial Outros
4% 10%

Economica

financeira \

3%

Técnico produtiva
41%

Socio organizacinal
42%

FONTE: documentos institucionais INTA (2009).

Por seu turno, voltando a comparagdo com o Brasil, a SDT foi criada em funcéo
de uma territorialidade emergente a partir da reivindicacdo de diversas instituicdes
representativas dos movimentos sociais que buscavam tratamento diferenciado para sua
categoria. Diferentemente do INTA, a SDT ndo é uma autarquia e, portanto, ndo possui
a autonomia caracteristica a este tipo organizacional, pois, de acordo com a Advocacia-
Geral da Unido (2013), a Unica autarquia relacionada ao MDA € o Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA). Portanto, considerando-se tdo somente a
SDT, ceteris paribus, torna-se impensavel que ela tenha criado ou imaginado “do nada”
seu modelo de enfoque territorial, que é considerado por muitos como inovador. Apesar
de ser uma organizacao relativamente nova, a SDT nao foi criada “a partir do zero”. Do
mesmo modo que ocorre com 0S programas na observacdo de Rose (1993), também as
instituicdes e organizacdes podem ser implementadas através de outras organizagoes ja

consolidadas com seus valores e interesses.

A SDT, situada politicamente como um 06rgéo dependente do MDA, herda desse
0s seus valores e interesses quanto a agricultura familiar, assentados da reforma agraria
e questdes de reducdo das desigualdades de renda, género, geracéo e etnia (MDA, 2013),
tais valores bastante frisados nos documentos institucionais da SDT/MDA, os quais
destinados a prover o marco referencial para a AT brasileira.
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Como Rose (1993) explana, as organizagOes representam um aglomerado de
interesses politicos e valores que podem mobilizar oposicdo a uma licdo que seja
inconsistente com seus interesses consolidados; assim, nessas circunstancias, ndo seria a
forma institucional, mas a influéncia politica que constituiria um obstaculo a adocéo de
uma nova pratica. Ainda segundo o autor, a maioria dos programas novos €
implementada através de organizagdes ja estabelecidas. Voltando ao caso brasileiro, ha
a “aparéncia” de que ocorre justamente o inverso: tem-Se primeiro um programa ja
consolidado através de pressdes sociais e politicas e depois a criacdo da organizagédo
responséavel por ele. O PRONAT criado em 2003 e a SDT em 2004". No entanto, esta
perspectiva € apenas aparente, pois descontextualizada. Porquanto a SDT foi criada no
seio do MDA, enraizada nele, ela seria criada, em Ultima estancia, em fun¢do do MDA,
a arena politica onde se procurava dirimir os conflitos oriundos da persisténcia da
desigualdade e pobreza no meio rural, herdadas, semelhantemente a Argentina, dos
modelos de desenvolvimento anteriores. Portanto, a SDT seria criada em funcdo da
emergéncia de uma territorialidade de identidade, plasmada por um projeto normativo
de AT adotado em funcdo do MDA, no sentido ou de amenizar e acomodar possiveis
conflitos sociais e politicos e, assim, proporcionar uma sobrevida a instituicdo ou de
legitimar e a0 mesmo consolidar a posicéo social do MDA neste processo emergente de
territorialidade de identidade. Semelhantemente ao que acontece no caso argentino,
qualquer que sejam 0s motivos, presume-se que a SDT tenha sido criada em fungdo do
MDA.

O PRONAF foi implementado com o fim de acalmar o “abril vermelho” e o
“grito da terra”, que paralisavam o pais a época; objetivava também prevenir o éxodo
rural para as grandes cidades e suas periferias. Basicamente, foi tecnicamente possivel
gracas a estabilizacdo da moeda com o Plano Real; ao fato de o secretario geral da
CONTAG, a época, ser do mesmo partido que o Presidente da RepuUblica na
presidéncia; e a continuidade na SRA do MAPA (ap6s a Embrapa) de um grupo de ex-

técnicos da hoje extinta Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural

BEm alguns documentos a data de criagdo da SDT diverge entre 2003 e 2004. Independentemente da
data, o que tem relevancia para este trabalho é que a SDT foi criada para abrigar todo um movimento
social com mais de uma década de existéncia que culmina na criagdo “oficial” do PRONAT. O movimento
de uma territorialidade de identidade e o protagonismo da agricultura familiar que se expressam na
criacdo do PRONAT ndo surgiram com a criacdo deste ou da SDT, muito pelo contrario. Embora o
PRONAT seja criado oficialmente em 2003, a sua génese pode ser rastreada, de uma forma bastante
rapida aqui, ao PRONAF criado em 1995, anteriormente até mesmo ao préprio MDA, que foi criado
1999.
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(Embrater), os quais tiveram um papel aglutinador de elites programaticas, defendendo
um projeto técnico de crédito e ATER para a agricultura familiar desde os anos 1970.
Por sua vez, o PRONAF Infraestrutura foi implementado para acalmar o PT, a
CONTAG e a FETRAF Sul, com a criagdo dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CMDRS); o que, na verdade, acabou aumentando
0 poder dos prefeitos ou das prefeituras.

Com o PT no poder, 0o PRONAT é criado com o objetivo de contornar o poder
dos prefeitos e a escala municipal, bem como para empoderar 0s movimentos sociais do
campo e da agricultura familiar, exigindo a criacdo institucional de uma nova instancia
de atuacdo com outras escalas de representacdo/negociacdo. E um projeto politico para
satisfazer certas bases sociais, com muito discurso, visibilidade, capacitagdo e muita
ideologia, mas pouco investimento. E como se fosse uma espécie de PROINF do
PRONAF s6 que com outras aplicacdes. Com a criacdo do MDA e a atribuicao
corporativista de suas secretarias, 0 PRONAT, com o discurso de Desenvolvimento
Territorial Rural, serviu como legitimacéo internacional tanto académica quanto técnica

(através do 1ICA) para o ministério.

Da mesma forma que Grisa (2010) constata que a construcdo do Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) tem assentado seu enraizamento politico em um
conjunto de lutas travadas na década de 1990 pelo reconhecimento da agricultura
familiar e suas especificidades, verifica-se que a SDT se assenta nas mesmas bases
politicas do PAA. Instituido pela Lei 10.696 de 2003, mesmo ano do PRONAT e
CONDRAF, o0 PAA é desenvolvido com recursos do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) e do proprio MDA, além de estar intrinsicamente
relacionado ao PRONAF, pois, para participar do programa (PAA), os beneficiarios
precisam possuir uma declaracdo de aptiddo ao PRONAF (Dap) (MDS, 2013). Nesse
contexto, o movimento sindical ligado, sobretudo, a CONTAG, que se organizou no
sentido de reivindicar acdes do Estado, culminando na criacdo do PRONAF em 1995,
acabou contribuindo para que a agricultura familiar se tornasse mais organizada tanto
em termos sociais quanto politicos, influindo na emergéncia do PAA, voltado
exclusivamente para agricultores familiares, aquicultores, pescadores artesanais,
silvicultores, extrativistas, indigenas, membros de comunidades remanescentes de

quilombos e agricultores assentados (GRISA, 2010).
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Com a cria¢do do PTC em 2008, mantem-se a concepcao de territério e de AT
empregada no PRONAT; contudo, a énfase recai no combate a pobreza e na conquista
de cidadania como objetivos primordiais da intervencdo governamental, assim como na
mobilizacdo de 22 ministérios numa forma integrada de implementacdo de politicas
publicas (LEITE e WESZ JUNIOR, 2013). Apesar de 0 MDA ainda manter um peso
consideravel no PTC (como a Figura 9 demonstra, das 71 a¢Ges previstas para 2013, 0
MDA, sozinho, abarca 35 acdes), os valores do MDA e do PRONAT, pelo menos ao
que se refere a Territorios de ldentidade e Gestdo Social, foram esfacelados no PTC,
pela Casa Civil, que o coordena, no governo Dilma Roussef. Segundo a consultora da
SDT/MDA entrevistada, o pragmatismo e gerencialismo do governo Dilma quase
extinguem a SDT. Nesse sentido, segundo Leite e Wesz Junior (2013), a gestdo social
tem recebido um infimo montante de recursos e o papel dos colegiados foi fortemente

minimizado.

Figura 9: Percentagem das ac¢fes promovidas pelos ministérios participantes do PTC
em 2013.
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FONTE: elaboracéo prépria com base nos dados disponibilizados pelo portal da cidadania (2013).

De acordo com Leite e Wesz Junior (2013), os ministérios possuem participacdo
desigual no montante de recursos disponibilizados para as agdes nos Territérios da
Cidadania. Apenas trés ministérios (MDA, MDS e MS) concentram mais de 70% dos
valores do programa; e 0s seis ministérios mais representativos em recursos
disponibilizados, em 2010, expressaram praticamente 96% de toda dotacdo
orcamentaria focalizada no PTC, restando aos outros 16 ministérios apenas 4,1%.

Segundo 0s autores, a concentracdo em determinados ministérios é reflexo do grande
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peso que algumas acbes possuem no PTC: Bolsa Familia, Beneficio de Prestacdo
Continuada a Pessoa ldosa, Beneficio de Prestacdo Continuada ao Deficiente, Pronaf,
Luz para Todos e Cresce Nordeste. Estas acdes representam 60% dos valores previstos
ao programa, restando um pouco mais de um terco as outras acfes. Assim, um dos
desafios que se apresenta ao PTC € reduzir a concentragcdo de recursos tanto em
determinados ministérios como em certas agles, possibilitando uma participacdo mais
equitativa e equilibrada entre os diferentes 6rgdos; da mesma forma, torna-se necessaria
a articulacdo, no ambito do Comité Gestor Nacional, dos técnicos e funcionarios
responsaveis pelos orcamentos de cada um dos 22 ministérios envolvidos, no sentido de
homogeneizar linguagens, temporalidades e definir prioridades na aplicacdo dos
recursos financeiros (LEITE e WESZ JUNIOR, 2013).

Quanto as acBes desenvolvidas no PTC, da mesma forma que acontece com a
participacdo dos ministérios, Leite e Wesz Juanior (2013) constatam que existe uma
concentracdo em alguns eixos gerais do programa, que estdo vinculados a determinados
ministérios e, sobretudo, a algumas a¢des em especial. As a¢bes dos ministérios nos 120
Territorios da Cidadania sdo estruturadas numa matriz orcamentaria, que, para 2013,
prevé 71 acBes enquadradas em trés eixos de atuacdo: Apoio a Atividades Produtivas;
Cidadania e Direitos; e Infraestrutura. Estes eixos de acdo se desdobram em sete temas:
Organizacdo Sustentavel da Producdo; Ac¢des Fundiarias; Educacdo e Cultura; Direitos e
Desenvolvimento Social; Salde, Saneamento e Acesso a Agua; Apoio a Gestio

Territorial; e Infraestrutura. Segundo os autores:

A partir da definigdo dos eixos e temas do PTC, é feita anualmente uma
consulta junto aos ministérios buscando adesdo ao programa por meio
da oferta de agcbes (as quais compBem a Matriz Federal). Nesse caso,
ndo se trata da criacdo, pelos orgdos federais, de novas politicas
publicas para ingressarem no PTC, mas de destinar um volume de
recursos dos programas ja existentes aos Territorios da Cidadania.
Deste modo, no momento em que um ministério passa a integrar o PTC
ndo havera maior dotacdo orcamentaria para essa instituicdo, somente
uma redistribuicdo dos valores buscando aumentar 0S recursos
empregados nas regiGes mais empobrecidas, menos dindmicas etc.,
buscando melhorar a eficiéncia da sua aplicagdo no campo. Em outras
palavras, os recursos dos ministérios ndo sdo ampliados; o que ocorre é
que cada politica setorial passa a direcionar uma parcela do seu
montante de recursos para esse espago através do PTC. [...]

O que a coordenacdo do PTC tem feito é o acompanhamento dos
valores dos ministérios que aderiram ao programa para que ndo ocorra
uma redugcdo no montante de recursos através do contingenciamento.
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O fato de o PTC ser uma agregacao de a¢des de diferentes ministérios
faz com que ele ndo tenha um orgamento proprio (ndo existe na LOA
nenhuma rubrica destinada ao Programa Territérios da Cidadania).
Assim, 0 seu orcamento € resultado da soma de orgamentos especificos.
Isso torna, em grande medida, esta politica publica refém da adesdo dos
Orgdos federais e, automaticamente, dos seus recursos, o que deixa
extremamente fragilizada sua estrutura orcamentaria (LEITE e WESZ
JUNIOR, 2013: 654-655).

De acordo com a Figura 10, praticamente metade das agdes do PTC estdo
enquadradas no eixo cidadania e direitos, refletindo uma logica eleitoral (Bolsa Familia)
de politicas publicas voltadas a uma maior protecdo para com as parcelas menos
favorecidas da sociedade, com a orientagdo da AT a uma estrutura politica socio-
institucional; ao passo que, na Argentina, embora até 0 momento ndo seja transversal, a
AT é de orientacdo mais técnica, voltada excessivamente ao agricola e a pequena

agroindustria.

Figura 10: Participacdo relativa dos trés eixos de agéo no PTC.
Infraestrutura Apoio a atividades

18% produtivas
34%

Cidadania e
direitos
48%

FONTE: Elaboracéo prépria com base nos dados disponibilizados pelo portal da cidadania (2013).

Neste ponto, a comparagdo com a Argentina se torna interessante. O discurso
argentino se volta mais para a inovacao e sustentabilidade em termos econdmicos e 0
brasileiro mais para o plano politico e de inovac¢édo institucional para politicas sociais.
Nesse sentido, por exemplo, na matriz do PTC, a a¢cdo numero 66, denominada Fomento
e Fortalecimento de Empreendimentos Econémicos e Solidarios e suas Redes de
Cooperacdo, executada pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e pela Secretaria
Nacional de Economia Solidaria (SENAES), é descrita como:

Fomento a criagdo e ao fortalecimento institucional de bancos
comunitarios de desenvolvimento, fundos rotativos solidarios e
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cooperativas de crédito solidario, por meio da articulacdo e
disponibilizacdo de recursos financeiros ndo reembolsaveis, com o
objetivo de atender iniciativas produtivas associativas e comunitarias,
realizadas por parcelas da populacdo sem acesso a servicos de crédito
(Portal da Cidadania, 2013:331).

Para o PTC, essa acdo se enquadra no eixo de acdo Apoio a Atividades
Produtivas. Em comparacdo ao ProFeder, 0 termo apoio recebe uma denotacdo mais
protecionista por parte do PTC, no sentido de apoio financeiro. Para o ProFeder, as
experiéncias de inovacdo do tipo técnico-produtivo, como o nome mesmo indica,
possuem um carater de apoio técnico as atividades produtivas dos sistemas
agroalimentares. Na delimitacdo do ProFeder, essa acdo desenvolvida no PTC se
enquadraria, provavelmente, nas experiéncias de inovacgédo do tipo econémico-financeiro,
isto é, acBes voltadas a constituicdo de fundos rotatorios e acesso a financiamento
grupal. Da mesma forma, a acdo nimero 36, denominada Aquisi¢cdo de Alimentos da
Agricultura Familiar (PAA), desenvolvida pelo MDA/SAF, descrita como destinada a
“Adquirir produtos da agricultura familiar, assentados da reforma agraria e povos e
comunidades tradicionais, compreendendo acBes de comercializagdo vinculadas a
formacdo de estoques estratégicos com o uso preferencial para a venda no mercado
institucional ou convencional” (Portal da Cidadania, 2013:167), é considerada pelo PTC
como Apoio a Atividades Produtivas, novamente num sentido mais protecionista. De
acordo com a delimitacdo do ProFeder, esta acdo se enquadraria, muito provavelmente,
nas experiéncias de inovacao do tipo comercial, como contratos de provisdo. No caso
argentino, as acdes do tipo econdmico-financeiro e comercial perfazem apenas 7% do

total de acdes, de acordo com a Figura 8, apresentada anteriormente no caso argentino.

Quanto ao financiamento da politica de desenvolvimento territorial voltada ao
desenvolvimento rural, os dois paises apresentam formas distintas de execucdo
orcamentaria. No caso argentino, segundo a Auditoria General de la Nacion (2011), o
ProFeder utiliza recursos de duas fontes: recursos préprios, com 0s quais Sdo
financiados os Proyectos Integrados, ProFam, Minifundio e Desarrollo Local; e
recursos extra-orgamentarios, através dos quais sdo financiados os projetos Cambio
Rural (Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca) e Prohuerta (Ministerio de
Desarrollo Social). A formulacdo de projetos no ProFeder segue um roteiro
administrativo estabelecido pela Coordenacdo Nacional do ProFeder; o circuito se inicia

com a apresentacdo de um formulario de aprovacdo de pré-projeto e, ao cabo de seis
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meses, deve ser apresentado um formulario de aprovacdo de projeto. Cada projeto tem
duracdo de trés anos, podendo ser prorrogada por mais trés anos. Durante o
desenvolvimento dos projetos, a cada ano, deve ser apresentado um relatério de
progresso anual, e, ao final de cada periodo, os integrantes do projeto devem efetuar
uma avaliagdo participativa e o técnico que acompanha o projeto deve realizar uma
avaliacéo final. O orgamento disponibilizado a cada pré-projeto e projeto é fixo. Em
2009 e 2010, foram assignados $ 1.000,00 por més para cada pré-projeto e $ 2.000,00
por més para cada projeto. Em 2011, foram assignados $ 1.400,00 e $ 2.800,00,
respectivamente. Os or¢camentos assignados sdo outorgados para gastos operativos do
projeto (reunides com produtores, jornadas de capacitacdo, instalacdo de parcelas
demonstrativas, elaboracdo de artigos informativos, difusdo das atividades do projeto
através de distintos meios de comunicacdo, mobilidade dos técnicos, etc). Ou seja, 0
dinheiro ndo é utilizado para financiar os beneficiérios. Por isso, um dos objetivos dos
projetos é a obtencdo de financiamento. Em 2010, a principal fonte de financiamento
para os projetos ProFam, Minifundio e Prohuerta foi a Subsecretaria de Agricultura
Familiar y Desarrollo Rural, que financiou a melhoria da infraestrutura de irrigacao,
distribuicdo de agua e saneamento basico (ARGENTINA, 2011).

Figura 11: Evolucdo do orgamento destinado ao programa ProFeder no periodo
compreendido entre 2003 e 2009
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FONTE: Gargicevich et. al (2010).

De acordo com Gargicevich et. al (2010), é de se destacar que quase 80% dos
recursos que o ProFeder executa sdo de origem extra-orcamentaria ao INTA. Para o

periodo considerado na Figura 11, o projeto Cambio Rural apresentou um incremento
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orcamentario da ordem de 440%; o Prohuerta, um de 225%; e 0s recursos investidos
pelo INTA, um de 120%. No entanto, no periodo compreendido entre 2009 e 2011, os
dados disponiveis sobre o programa ProFeder** indicam um decréscimo na destinagdo

orcamentaria dos projetos ProFam e Minifundio (Figuras 12 e 13).

Figura 12: Evolucdo do orgamento destinado ao Programa ProFeder no periodo
compreendido entre 2009 e 2011
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FONTE: elaborado a partir de Auditoria General de la Nacion (2011).

Figura 13: Evolucdo do orcamento destinado ao Programa ProFeder no periodo
compreendido entre 2009 e 2011. Projetos ProFam e Minifundio
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FONTE: elaborado a partir de Auditoria General de la Nacion (2011).

' Diferentemente do caso brasileiro, os dados orcamentdrios das politicas com enfoque territorial no
caso argentino sdo de mais dificil acesso. Muitos dados e publicagdes como os Informes de Gestdo do
ProFeder, utilizados por Gargicevich et. al (2010) e outros pesquisadores do INTA em seus trabalhos, sdo
de uso interno ao INTA. Portanto, a data de realizagdo desta pesquisa, estes dados nao se fizeram
acessiveis.
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No caso brasileiro, a execucdo orcamentaria assume outros patamares de
complexidade com a constru¢do da nova institucionalidade dos territorios. Segundo
Leite e Wesz Junior (2013), a emergéncia de uma instancia supramunicipal de atuacéo
das acdes de desenvolvimento rural constituiu-se de imediato avanco institucional, na
tentativa de secundarizar o papel das prefeituras, que, em vérias localidades brasileiras,
atuavam sob uma ldgica clientelista e altamente subordinada aos interesses das

oligarquias locais, comprometendo a demanda e execucéo das politicas desta natureza.

A fonte basica dos recursos que compdem as fun¢des do PRONAT é totalmente
lastreada pelo Orcamento Geral da Unido. Sdo recursos formados pelo Orgamento
Fiscal, da Seguridade e pelo Orcamento de Investimentos das Empresas Estatais
Federais, recolhidos sob a forma de impostos, taxas e contribui¢cdes. Embora tentativas
tenham sido feitas com o Banco do Nordeste e o Banco do Brasil e, além do interesse
demonstrado pelo Banco da Amazodnia, por ndo possuirem estrutura suficiente, a Caixa
Econdmica Federal (CEF) continua a ser a Unica instituicdo bancéria envolvida no
repasse dos recursos do PRONAT, cuja execucdo orgcamentaria acontece num processo
com diferentes fases e procedimentos: de inicio, a partir de seus recursos totais na Lei
Orcamentaria Anual, a SDT define e programa o valor previsto; em seguida, € definido
o valor disponibilizado referente ao or¢camento aprovado pelo Congresso Nacional e
sancionado pelo Presidente da Republica acrescido ou subtraido por eventuais créditos
adicionais e/ou remanejamentos/contingenciamentos; a transicdo do orgamento
disponibilizado ao empenhado (valor empenhado) acontece com o encaminhamento dos
projetos aprovados pela SDT a CEF para a sua emissdo no or¢camento; a partir dai, a
CEF entra em contato com o proponente para a contratacdo dos projetos (valor
contratado); com a execucdo fisica do projeto e o cumprimento das clausulas
suspensivas, 0s valores passam a ser pagos aos proponentes (valor pago), finalizando a
execucdo orcamentaria do programa (LEITE e WESZ JUNIOR, 2013).

Como se pode observar na Figura 14, a distancia entre os valores previstos e 0s
valores pagos da espaco para a interpretacdo de que o PRONAT seja um projeto politico
para satisfazer certas bases sociais, com muito discurso, visibilidade, capacitacdo, e

pouco dinheiro.
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Figura 14: Execucdo financeiro-or¢camentaria do PRONAT no periodo compreendido
entre 2003 e 2008 em valores correntes em R$
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FONTE: Elaborado a partir de Leite e Wesz Junior (2013).

Por sua vez, o PTC se mostra como um artificio da Casa Civil (Dilma Roussef)
para preparar a reeleicdo de Lula em 2008 e um truque de propaganda eleitoral para
visibilizar orcamentos agregados de 19 ministérios nas regiGes rurais com maior
densidade de pobres e de agricultores familiares (sendo estes os critérios de selecao dos
TC). Como a Figura 15 demonstra, os valores do MDA e do PRONAT (quanto aos
territorios de identidade e a gestdo social) foram triturados pelo PTC e Casa Civil no

governo Dilma.
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Figura 15: Recursos previstos pelo PTC por tema no periodo compreendido entre 2008
e 2010 em valores correntes em R$
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FONTE: Elaborado a partir de Leite e Wesz Junior (2013).

Em ambos os casos, nas entrevistas, verifica-se que a questdo orcamentéria e
financeira é tida como um dos principais fatores que dificultam ndo somente a
consolidacdo da AT, mas até mesmo a sua operacionalizacdo. No caso argentino,
verificou-se que a maior dificuldade reside na disponibilidade de recursos, ao passo que,
no caso brasileiro, a dificuldade reside tanto na disponibilidade como na estrutura

burocrética de execucdo orcamentaria.

No que se refere ao desenho institucional das organizacdes que operacionalizam
a AT, o caso brasileiro apresenta uma caracteristica distinta e significativa em
comparagdo ao caso argentino: o projeto normativo de AT brasileiro esteve desde seu
inicio simbioticamente relacionado a um organismo multilateral de cooperacdo, o
Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura (IICA). Segundo o Secretério
de Desenvolvimento Territorial, Humberto de Oliveira: “O IICA apoiou a criagdo da
SDT em 2003 e desde entdo é um grande parceiro nosso” (IICA, 2013); segundo
SDT/MDA [s.d.], entre os parceiros de primeira hora da SDT/MDA, destaca-se o I1ICA,
que acompanha as politicas de desenvolvimento rural em diversos paises da América
Latina desde o inicio da década de 50. Nas palavras do Secretario: “A contribuicéo
desse organismo internacional foi extremamente significativa no processo de

implementacdo do Pronat. O IICA compreendeu, desde o inicio das discussoes, a
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importancia de o governo federal investir na estratégia territorial” [SDT/MDA,
s.d.:40-41]. Dessa forma, como j& esteve presente desde a implementacdo do PRONAT,
considera-se que o IICA, ao participar das discussGes e apoiar a politica federal
brasileira rumo a implementacdo de um projeto normativo para a emergente
territorialidade de identidade, estivera presente nas bases onde a SDT se assenta e
posiciona politicamente, pois o IICA se caracteriza por trabalhar em cada um dos seus
34 paises membros de maneira muito proxima aos ministérios de agricultura (1ICA,
2013). Nesse sentido, de acordo com De Medeiros e Mina Dias (2011):
No Brasil, o Instituto Interamericano de Cooperacgdo para a Agricultura
(IICA) tem tido um papel importante no estimulo ao debate sobre o
desenvolvimento territorial, por meio da realizagdo de seminarios,
estudos e pesquisas e sistematizacdo de experiéncias sobre o tema. Tem
também apoiado o Conselho Nacional do Desenvolvimento Rural
Sustentavel (Condraf) e a Secretaria de Desenvolvimento Territorial do
Ministério de Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA), no esfor¢o de

incentivar a adocdo da abordagem territorial nas politicas publicas
voltadas para o meio rural (IICA, 2011:27).

Mais recentemente, o IICA vem buscando o estabelecimento de uma agenda
comum com a CONTAG para o desenvolvimento de iniciativas em conjunto no
combate a pobreza no campo (IICA, 2013). Assim, na Figura 16 pode-se observar a
presenca tanto do CONDRAF como do IICA na configuragéo institucional da SDT. No
caso argentino, pelo menos a primeira vista ou mais diretamente em seus documentos
institucionais, discurso oficial ou desenho institucional, uma peculiaridade semelhante a
encontrada na Figura 16 ndo se faz observar tdo claramente. Na visita realizada ao
INTA em Buenos Aires, verificou-se que o Rimisp teve uma participacdo muito
reduzida apenas na fase inicial do processo de implementacdo da AT no pais, realizando
em 2004 um semindrio intitulado Taller Propuestas para el Desarrollo Rural y la
Produccion Agropecuaria, segundo o GGPDR do INTA; para uma pesquisadora do
INTA, a adocdo da AT se deve muito em razdo de outros colegas pesquisadores da
instituicdo que foram fazer cursos de especializacdo em desenvolvimento rural fora do
pais, em especial na Espanha. Através da visita realizada, a AT se mostrou como um
paradigma, ou visdo, que ndo é predominantemente compartilhado e internalizado na
instituicdo; nas entrevistas, verificou-se a existéncia de um certo tipo de divisdo interna
a respeito da AT. Mais objetivamente, a partir de algumas publicagfes da instituicdo,
pode-se depreender a existéncia de uma discussdo sobre a AT como uma moda

intelectual (NIEVAS, 2013) e de uma possivel crise e fragmentacéo dos territérios (SILI,
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2010). Paralelamente no caso brasileiro, segundo a consultora que foi contratada para
assessorar a area de gestdo de informacdo da SDT, além da influéncia do IICA e dos
movimentos sociais como a CONTAG, a academia brasileira também teve um papel
importante na discussdo sobre uma nova ruralidade. No entanto, atores importantes
como o Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST) néo tiveram uma participacdo
significativa nas discussfes. No que se refere a tentativa de implementacdo da AT, a
entrevistada entende que esta abordagem néo foi devidamente internalizada pelo proprio
MDA, que manteria a SDT como uma espécie de apéndice a sua estrutura interna e ndo
como uma instancia integradora do préprio ministério. Observando-se a estrutura
organizacional do MDA, seria como se a AT fosse mais um setor priorizado pelo
ministério atraves de suas secretarias: a agricultura familiar, o desenvolvimento
territorial (da agricultura familiar e outros segmentos), o reordenamento agrario e a

regularizagdo na Amazonia legal (MDA, 2014).

Figura 16: Organograma funcional simplificado da SDT
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FONTE: Documentos institucionais da SDT/MDA (2005).

Isso posto, verifica-se a primeira premissa do espraiamento internacional de
licbes proposto neste trabalho: uma licdo pode ser altamente fungivel no que diz
respeito somente a sua forma, no curto prazo, independentemente do seu conteudo a
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longo prazo. Conforme a generalidade caracteristica as instituicbes no projeto
normativo de AT, observada através da segunda e quarta categorias propostas por Rose
(1993), a construcdo de parcerias locais entre o setor publico e o privado e a abordagem
ascendente, a principio, ndo requerem nenhuma instituicdo especifica para sua
operacionalizacdo, podendo se conformar em diversas formas de arranjos institucionais
e politicos, desde que a representagdo minima do setor privado seja de 50%. Neste
ponto isoladamente, a AT se mostra altamente fungivel, podendo em tese se aplicar e
“encaixar” em qualquer caso concreto. Nesse sentido, a AT assume distintas “feicdes”
institucionais na Argentina e no Brasil, segundo a orientagdo das organizacdes que a
operacionalizam em cada caso. Como demonstrado nos paragrafos precedentes, a
implementacdo da AT (enquanto projeto normativo) nos dois paises se orienta pelos
valores ja consolidados e cristalizados na estrutura politica e social das duas jurisdigcdes

em analise.

Apesar de o0 caso brasileiro ter exigido muita criacdo institucional, da mesma
forma que ocorreu na América central com a Estrategia Centroamericana de
Desarrollo Rural Territorial (ECADERT), em comparagdo a Argentina em um contexto
latino-americano, o caso brasileiro ndo apresenta diferencas significativas; tanto no
Brasil como na Argentina, pari passu a um projeto normativo claramente inspirado em
fontes europeias, além da emergéncia da figura do agricultor familiar, verifica-se uma
comunalidade importante num contexto latino-americano quanto a necessidade de
reducdo da pobreza e desigualdade e a importancia atribuida a participacdo e interacdo
publico-privada. Segundo Anigstein, apud Grote (2010):

La participacion social en América Latina se ha consolidado como una
piedra fundamental, al menos en términos discursivos, para garantizar
el bienestar de los grupos afectados en el marco de la modernizacion
de la gestion publica. En tal sentido, la participacion es concebida
como una estrategia basica para la consolidacion del sistema

democratico, el logro del bienestar y la inclusion e integracion social
(ANIGSTEIN, apud GROTE, 2010:26, grifo nosso).

Nesse sentido, de acordo com Favareto (2006), nos paises da América Latina a
emergéncia da AT esta ligada a processos historicos que em muito se assemelham,
apesar das diferencas de extenséo e intensidade, ndo se tratando de um debate europeu
meramente transplantado para o0s paises da periferia. No caso brasileiro, a
territorialidade de identidade se originou da reivindicagdo de diversas instituicdes

representativas dos movimentos sociais que buscavam um tratamento diferenciado para
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sua categoria, resultando na criacdo de programas como o PRONAF, Dom Helder
Cémara e 0 PADRSS da CONTAG, programas esses precursores do PRONAT. O PTC,
por sua vez, se parece mais com um artificio da Casa Civil (Dilma Roussef) para
preparar a reeleicdo de Lula em 2008 e, também, uma propaganda eleitoral para
visibilizar orcamentos agregados de 19 ministérios nas regiGes rurais com maior

densidade de pobres e de agricultores familiares.

Por seu turno, de forma analoga, no caso argentino, a implementacdo de um
projeto normativo de AT se deu:

En un proceso que, como el analizado, tiene como elemento central la

‘participacion’, la cual se origina desde los albores del periodo del

movimiento e impulsada posteriormente por el Proyecto PROFEDER a

través del cual INTA y sus ‘socios’ principales planifican la

intervencién, la cuestion de la participacion/involucramiento social

canalizado a través de las instituciones y OSC * adquiere una
relevancia sustantiva (INTA, 2010:186, grifo nosso).

No que diz respeito a implementacdo da AT enquanto projeto normativo, de
acordo com Favareto (2006), fica claro como a disseminacdo da retérica do
desenvolvimento territorial € resultado das injuncdes entre as esferas da economia, das
ciéncias e da politica, num jogo de mutua legitimacdo, onde as agéncias multilaterais
ocupam um lugar de destaque, justamente por funcionar como uma espécie de

legitimadores de abordagens ascendentes altamente generalizaveis.

Desse modo, essa disseminacdo a qual Favareto (2006) se refere, quando
analisada a luz do conceito de fungibilidade e dos pressupostos do novo
institucionalismo, neste trabalho, se denomina espraiamento internacional de li¢cbes
numa espécie de isomorfismo institucional. A adesdo a um projeto normativo
claramente inspirado em fontes europeias por Brasil e Argentina ndo apresenta indicios
de que seja imposta ou indiretamente exigida como uma condicionalidade por parte de
algum organismo internacional; ao contrario, essa adesao por parte desses dois paises se
mostra como uma procura voluntéria e proativa por licdes vantajosas, de acordo com o
senso de racionalidade dado por Rose (1993) ao processo de lesson-drawing. Muito
embora essa adocdo voluntaria seja de alguma forma influenciada externa ou
internamente as duas nacBes engajadas nesse processo. No caso argentino, a

normatizacdo da AT é claramente emulada a partir do Programa LEADER. No caso

B Organizagdes da Sociedade Civil (OSC).
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brasileiro, por seu turno, a normatizacdo da AT se apresenta e é vista como uma
inovacdo institucional e um modelo inovador para outros paises, apesar de, segundo a
definicdo do lesson-drawing, ndo representar uma inovacdo, mas uma mudanca
incremental a partir de outros programas ja existentes. Todavia, € como se a experiéncia
brasileira se legitimasse com a hegemonia que vem alcangando, e, com isso, também,
legitimasse a AT na América Latina. De acordo com SDT/MDA [s.d.], “o intercAmbio
com organismos internacionais deu visibilidade a estratégia de desenvolvimento rural
territorial sustentavel e projetou a experiéncia brasileira como referéncia para outros

paises”.

Pelo exposto até 0 momento, a AT, enquanto uma territorialidade expressa por
espacos de pressdo social gerada pelo esgotamento dos modelos de desenvolvimento
anteriores, emerge das condi¢cBes enddgenas do contexto brasileiro e argentino,
apresentando indicios da existéncia de uma convergéncia politica no sentido de maior
participacdo e descentralizacdo, sem necessariamente envolver a superacdo do Viés
setorial; no entanto, esta provavel convergéncia politica, ou territorialidade que parece
até mesmo agudizar o viés setorial, é planificada e normatizada/regulamentada pelo
Estado com clara referéncia ao modelo europeu de AT, em especial o modelo LEADER
no caso argentino, e, no caso brasileiro, com a participacdo direta do IICA, um
organismo multilateral de cooperacdo internacional. Assim, em tese, pela alta
generalidade e fungibilidade abstrata que esta abordagem apresenta neste quesito, uma
nova institucionalidade ou superestrutura poderia facilmente ser transplantada a uma
velha estrutura, que ndo apresente o0 suporte e as capacidades necessarias para responder
a altura das demandas exigidas pela nova normatizacdo, tendo que de alguma maneira

se acomodar a um “corpo estranho” de praticas e costumes.

Nesse sentido, Favareto (2010) constata a incorporagdo por adicdo do projeto
normativo de AT, sem a devida mudanca institucional capaz de sustentar a inovacdo que
esta adicdo deveria significar. E exatamente nesse sentido, portanto, que ninguém poe
remendo de pano novo em vestido velho, porque o remendo tira parte do vestido, e fica
maior a rotura. Assim, pois, com a energia € tempo gastos nessa acomodacdo a um
“corpo estranho” de praticas, interromper-se-ia um processo enddgeno de
desenvolvimento autossustentavel a longo prazo, o que, em tese, poderia dar espaco a

instauracdo de um processo incremental de dependéncia que poderia, em ultima
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instancia, culminar na deterioracdo e ruptura do tecido social, pois a resposta dada pelas
duas nacdes as oportunidades e desafios impostos pela globalizacdo as areas rurais ndo
seria estruturada num modelo que proporcionasse um aprendizado incrementalmente
alinhado as capacidades materiais enddgenas ou locais; em vez disso, essa resposta
estaria voltada a um modelo de aprendizado idealizado e dissociado das reais
capacidades institucionais das duas jurisdicdes em aprego. Dessa forma, na melhor das
hipdteses, a illusio instaurada resultaria na manutencdo dos mesmos resultados
alcancados no passado, isso quando nao agudizasse ainda mais as condi¢des de pobreza
e desigualdade nas areas rurais. Em outras palavras, seria como se, dialeticamente
através de um processo voluntério e proativo, a uma territorialidade emergente fosse

dada, paradoxalmente, uma planificacao do tipo top-down.
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5.3. Espraiamento internacional de li¢des e a desejabilidade politica

No que se refere a segunda premissa do espraiamento internacional de licdes, a AT pode
muito bem se mostrar altamente fungivel no que se refere a sua desejabilidade politica.
A titulo de contextualizacdo, dado o historico latino-americano e suas especificidades,
autores como Santiso (2006:1) sustentam que a busca por utopias é um tema constante
na historia das Américas, e que o resultado dessa busca, entretanto, nunca chegou a
corresponder as expectativas. Nas palavras do préprio autor que vao ao encontro desse
trabalho:
The search for utopia has pervaded the history of Latin America’s
political economy. Since its independence, one of Latin America’s core
dependence has been its belief in miracles: the miracle forged by the
Marxist or  free-market  magicians, revolutionaries and
counterrevolutionaries, on the basis of a few grand theories and
paradigms. In the twentieth century [...] the entire region was
captivated by magical realism, blindly supporting ready-made solutions
[...] which were unleashed on society and projected onto reality itself
and which after a short time were exchanged for more alluring
alternatives. From structuralism to monetarism, and from Marxism to
free-market neo-liberalism, the entire continent danced an endless

waltz of paradigms, changing step in time to the topics, lessons and the
consensus from the north (SANTISO, 2006: 2-3, grifo nosso).

Apesar de esse trecho resumir magistral e liricamente o tema do tépico em pauta
neste trabalho, a tese sustentada por Santiso (2006) de que os paises da regido estariam
aprendendo a “licao”, ou seja, estariam convergindo a partir de uma economia do
impossivel, ou utopica, em direcdo a um maior pragmatismo, representado pela
economia politica do possivel, parece ndo se consolidar por completo, pelo menos
atualmente no que se refere a AT enquanto projeto normativo, inspirado na logica
europeia. Em sua obra, o proprio Santiso (2006:212) ja ressaltava que a emergéncia do
“possibilitivismo” permanecia ainda incompleta e fragil. Por outro lado, quanto a
emergéncia de uma territorialidade latino-americana circunscrita a Brasil e Argentina,
os ideais democraticos, associados intrinsicamente por Santiso (2006) a seu
pragmatismo, parecem ganhar forca na regido. No que se refere a comparacéo realizada
neste trabalho, o trabalho do autor apresenta um ponto interessante: coincidentemente
com a hegemonia que a experiéncia de AT brasileira vem alcangando, Santiso (2006)
apresenta o Brasil do governo Lula como um modelo de pragmatismo politico e

econémico para a América Latina; por outro lado, a Argentina é tida pelo autor como
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um exemplo de utopismo e neopopulismo, associado a met&fora do Sirens’ song
(SANTISO, 2006:185); isso para os investidores internacionais, numa perspectiva mais
ortodoxa. Em outra perspectiva, Bresser-Pereira (2007) considera a Argentina como um
caso paradigmatico de implementagdo do “novo desenvolvimentismo” na América
Latina. Como resultado da forte reacdo a ortodoxia convencional que a regido tem
demonstrado diante dos fracassos em promover a verdadeira estabilidade
macroeconémica e o desenvolvimento dos paises latino-americanos, segundo o autor,
um terceiro discurso esta emergindo em toda a regido, principalmente na Argentina: o
novo desenvolvimentismo, ou seja, 0 conjunto de propostas de reformas institucionais e
de politicas econdmicas atraves das quais as na¢des de desenvolvimento médio buscam
alcancar o nivel dos paises ricos (catch up). Este movimento, que representa a busca por
um consenso nacional, vé a globalizacdo ndo como uma benesse, nem como uma
maldi¢do, mas como um sistema de intensa competicdo entre os Estados nacionais
através de suas empresas. Nesse contexto, um projeto bem-sucedido de
desenvolvimento dependeria da formacdo de uma verdadeira estratégia nacional, com
base na convicgdo de que o desenvolvimento, além de estar sendo impedido pela falta
de um projeto de nagdo, é obstruido também pela concentracdo de renda, que serve de
caldo de cultura para todas as formas de populismo. O novo desenvolvimentismo rejeita
0 pessimismo sobre a capacidade de acdo coletiva do Estado e promove seu
fortalecimento, ndo a custa do mercado, mas com o fito de fortalecé-lo também
(BRESSER-PEREIRA, 2007). Por outro lado, para Santiso (2006), 0s casos argentino e
venezuelano representam uma inevitavel subversdo a transformacéo latino-americana do
possibilitivismo, diferentemente do Brasil, México e Chile, este Gltimo denominado
pelo autor como “a Latin paradise for investors”, que, a despeito de eventuais
“imperfei¢cdes” como a intervencdo e regulacdo do Estado em alguns aspectos de sua
economia (por exemplo, no setor de mineracdo, um setor estratégico para a economia do
pais), constitui um modelo, uma “ligdo”, que, mais do que replicada, precisaria ser
adaptada a Ameérica Latina; isso, cabe ressaltar mais uma vez, num viés ortodoxo

orientado mais & articulacdo politica externa.

No entanto, no que se refere a AT, ou outras visdes de desenvolvimento, que
também representa uma reacdo aos fracassos dos modelos neoliberais aplicados ao
desenvolvimento rural, no contexto latino-americano, “o otimismo utdpico” que, muitas
vezes de forma duvidosa e pouco cientifica, é constantemente associado a regido parece
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que, ainda, persiste e resisti, apesar de todos os desencantos do passado. Apesar de este
terreno se mostrar movedico e, portanto, insidioso, 0 tema representa uma instancia
incontorndvel quando se trata do contexto historico latino-americano. Segundo a
orientacdo tedrica dada a este trabalho, entende-se que a manutencdo de uma trajetoria
historica de séculos de existéncia seja mais facil e provavel que uma mudanca abrupta
em apenas duas décadas. De acordo com Santiso (2006:7): “The fits and starts of recent
years attest to Latin America’s continuing obsession with the idea of an all-powerful
economic paradigm and with the search for a magic formula that can free it from all
ailments”. Nesse sentido, embora néo t&o enfaticamente e de forma mais denotativa, nas
palavras de Alemany (2008), pode-se perceber apenas os indicios da existéncia dessa
nebulosa categoria dificilmente operacionalizdvel de um “otimismo latino-americano™:
En América latina estamos atravesando un momento histérico muy
particular, lleno de esperanzas y con grandes posibilidades de realizar
— finalmente y después de muchas frustraciones y desencantos — el
suefio de construir un proyecto histérico popular, democratico y
autonomo. El retorno de la Extension rural Latinoamericana se
inscribe en el marco de las interpelaciones y exigencias que la
sociedad Latinoamericana comienza a instalar para que se desarrollen
los acompafiamientos necesarios en aras de avanzar en la tarea
colectiva que se requiere para construir un imaginario compartido que

le dé sustento a la accidn organizada de los distintos sujetos sociales y
politicos (ALEMANY, 2008:47, grifo nosso).

Deixando de lado a contextualizacdo precedente, que evidencia o incontornavel
jogo de ideologias que permeia o contexto histérico da América Latina, e partindo
objetivamente para o que realmente importa para este trabalho, sem entrar no mérito das
determinantes dos formuladores de politicas publicas, como, por exemplo, otimismo
e/ou utopismo, que quase beiram os limites da metafisica; a fungibilidade da
desejabilidade politica associada a AT no Brasil e Argentina pode ser verificada
objetiva e empiricamente através de uma proxy dos documentos institucionais que
estabelecem o0s marcos conceituais da AT nestas duas jurisdicdes acolhedoras. Da
mesma forma, o maior ou menor alinhamento das variaveis normativas com as variaveis
contextuais na concep¢do de um programa por parte dos formuladores de politicas
publicas pode ser indiretamente deduzido a partir de uma proxy do relacionamento entre

a fungibilidade da desejabilidade politica e a fungibilidade dos recursos como restricao.

Tanto para o Brasil quanto para a Argentina, a fungibilidade da consisténcia

entre os valores dos formuladores de politicas publicas e 0s consensos e orientagdes de
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uma AT disseminados pelas organizagdes multilaterais pode ser objetivamente
verificada através dos documentos institucionais das duas jurisdi¢des. Em ambos o0s
casos, quando do inicio de sua implementacdo, o projeto normativo de AT €
apresentado nos documentos institucionais como um meio valido e til para a realizagédo
de objetivos sociais, segundo os valores politicos das organizacdes que operacionalizam
a AT em cada um dos dois paises. De forma bastante assemelhada, a AT € tida como
uma alternativa ou um novo padrdo ao esgotamento dos paradigmas anteriores de
politica publica que ndo deram conta dos problemas sociais, deixando apés si
dificuldades estruturais. Dessa forma, segundo os documentos institucionais da
SDT/MDA que instituem a AT no Brasil:

Anélises fundamentadas apontam para um fato: as politicas publicas
implementadas nas Ultimas décadas para promocédo do desenvolvimento
rural no Brasil, ou foram insuficientes, ou ndo pretendiam mesmo
proporcionar melhorias substanciais na qualidade de vida das
populagdes que habitavam o interior brasileiro. As maiores evidéncias
sdo o0 aumento da pobreza e a persisténcia das desigualdades regionais,
setoriais, sociais e econémicas. [...]

O principal desafio ético da sociedade brasileira é banir a fome e a
miséria do seio do nosso povo. O maior desafio social é livrar da
pobreza cerca de Y. da populacdo, estabelecendo mecanismos de
estimulo a sua incluséo digna no processo de desenvolvimento do Brasil.

Frente a grandeza desse desafio, ndo se pode imaginar que ele sera
vencido pela repeticdo dos mesmos erros do passado, que atenderam
insuficientemente a alguns setores ou regides. O Brasil necessita
aproveitar oportunidades de alterar efetivamente os velhos paradigmas
orientados para a concentragdo dos ativos e da renda, para a super
exploracdo dos recursos naturais e para a discriminagdo de
oportunidades.

A solugdo definitiva vird apenas com a de que transformacdes
importantes deverdo ocorrer na sociedade, com o estabelecimento de
padrdes de desenvolvimento sustentaveis em todos os setores,
continuamente aprimorados por meio de ordenamentos dindmicos e
democraticamente conduzidos (SDT/MDA, 2005a:9-11).

Semelhantemente, no caso argentino, segundo os documentos institucionais do

INTA que instituem a AT no pais:

Durante los 90 se consolidé el denominado modelo de Ajuste
Estructural que en Argentina implico apertura y desregulacién de la
economia, privatizacion de empresas estatales, determinacion de un
tipo de cambio fijo y convertible y la reduccion del aparato estatal y
redefinicion de sus funciones. En este contexto, se implementaron
estrategias de intervencion focalizadas destinadas a compensar los
impactos de las politicas de ajuste. La crisis de este modelo econémico
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a comienzos del segundo milenio, posibilito la propuesta de paradigmas
alternativos de desarrollo con potencialidad de operar cambios de
mayor profundidad. [...]

A fines de los 90, el INTA inicia un proceso para la transformacion y
fortalecimiento de su Sistema de Extension y Transferencia de
Tecnologia a partir de la experiencia y las demandas de los programas
de intervencion. A partir del mismo, se define “a la promocion de los
sistemas locales de innovacién y conocimiento, como su nuevo rol
paradigmatico”. [...]

Los objetivos principales del desarrollo local/territorial “son la
creacion de empleo y el aumento de la equidad social para mejorar la
calidad de vida de los habitantes de una comunidad. Para ello, se
trabaja en el fortalecimiento del capital social y del sistema econémico
productivo del territorio” (INTA, 2008:4-7).

Assim, apesar das diferencas institucionais no foco e nos valores da orientacédo
territorial, como mostrado no capitulo precedente que trata da fungibilidade abstrata das
instituicBes para este tipo de abordagem, hd um padrdo entre os dois casos no que se
refere ao discurso oficial dos dois governos sobre a desejabilidade politica expressa na

necessidade de um novo paradigma para o desenvolvimento rural.

Neste trabalho, entende-se que, embora a AT possa até aparecer como uma
alternativa imbuida de um certo otimismo ou até mesmo como uma quimera de
equiparacao aos patamares europeus, 0 que poderia aumentar sua desejabilidade politica
e facilitar consideravelmente sua difusdo através de um isomorfismo institucional, o
espraiamento da AT na América Latina se assenta, ainda e/ou também, em bases mais
objetivas. Aqui, entende-se 0 espraiamento internacional de licbes como a
movimentacdo de uma politica com a concorréncia de duas influéncias distintas, mas
correlacionadas: a emergéncia de uma territorialidade expressa por um movimento ou
pressdo social com viés setorial no sentido de maior participacdo e gestdo democratica,
e, consecutivamente, a planificacdo ou normatizacao dessa territorialidade, por parte dos
formuladores de politicas puablicas, inspirada em fontes europeias, mas com Viés
também setorial. Todavia, pelo menos no discurso, os formuladores de politicas
parecem conscientes da necessidade de mudangas, seja pelo reconhecimento a partir da
insuficiéncia de resultados das politicas anteriores e das consequentes pressoes internas,
seja pela influéncia exercida pelos organismos multilaterais através da disseminacdo de
seus consensos e orientacdes. No entanto, independentemente de 0s consensos
disseminados pelos organismos multilaterais representarem uma resposta mais
racionalmente atraente e pertinente a problematica, ha um fato social que ndo contribui
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para a aderéncia da AT num contexto latino-americano: a falta de capacidades
institucionais, que produz a inadequagao contextual das ideias ou programas emulados a
partir de um contexto europeu. Com o passar do tempo, os fatos sociais vdo mostrando e

impondo sua realidade objetiva e independente das vontades individuais.

Dessa forma, ocorreria um tipo de transferéncia de politicas publicas sui generis
num contexto latino-americano, circunscrito a Brasil e Argentina: o espraiamento
internacional de licdes, um misto de lesson-drawing e isomorfismo institucional.
Lesson-drawing porque, a partir da constatacdo de uma insatisfacdo, os agentes politicos
procurariam ‘““voluntaria” e proativamente por licdes vantajosas que possam conferir
legitimidade a um projeto politico, gerando a adesdo imediata por parte dos
beneficiarios. Desse modo, num processo de isomorfismo institucional desencadeado
involuntariamente por pressdes sociais internas que demandam por solugdes ou
acomodacdes imediatas aos fracassos legados pelos modelos de desenvolvimento
anteriores, ocorreria todo um arranjo ou rearranjo dos interesses dos grupos de pressédo e
dos formuladores de politicas publicas que se conformam em uma inovacédo por adicao,
conforme Favareto (2010) constata. Assim, ocorreria a adesdo a uma ligdo fungivel
quanto a forma no curto prazo, pois bastante genérica no que diz respeito a instituicoes e
desejavel politicamente. Por outro lado, ha indicios de que as duas jurisdicbes em
analise tenham dado um tipo de planificacdo infungivel a médio e longo prazo para suas
politicas com enfoque territorial. Como se verd na argumentagcdo dos parégrafos
seguintes, as duas jurisdi¢cbes se mostram carentes dos requisitos que dao sustentacdo
“real” a um aprendizado incremental e sustentavel rumo a consolidagdo de uma

instituigdo bem-sucedida.

Portanto, uma licdo positiva (lesson-drawing), quando adotada em resposta a
uma possivel alteracdo da posicdo e do peso social dos agentes portadores das novas e
velhas instituicdes em um determinado contexto (isomorfismo institucional), pode se
tornar uma licdo negativa (policy transfer, isto €, transferéncia desinformada,
incompleta ou inapropriada, vide Quadro 1), quando a incorporacdo por adi¢do de
novos temas ndo se faz acompanhar das devidas mudangas institucionais capazes de
sustentar a inovacdo que ela deveria significar; assim, ocorreria uma mudanca por
adicdo nos sistemas de incentivos e constrangimentos, corroborando a afirmacdo de

North (apud FAVARETO, 2010) de que é mais facil promover mudangas nas regras
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formais do que nas regras informais que regem uma sociedade ou grupo social (Figura
17).

Figura 17: Continuum entre lesson-drawing e policy transfer no espraiamento
internacional de licGes

Lesson-drawing # ‘ | *  Policy transfer

Fungibilidade Infungibilidade

no curto prazo a longo prazo

Espraiamento de politicas publicas

FONTE: Elaboracéo propria.

Retomando a primeira categoria de analise proposta por Rose (1993), embora a
iniciativa LEADER como um programa regional de assisténcia econdmica seja uma
licdo do tipo dependente do contexto e, portanto, transferivel entre diferentes fronteiras
nacionais, a AT pressupde elementos contextuais bastante especificos para que sua
transferéncia seja bem-sucedida, o que diminui consideravelmente as chances de
fungibilidade e, em tese, deveria, também, reduzir seu escopo de aplicacdo, resultando
num movimento de disseminacdo menos expressivo e mais cauteloso. Na falta desses
elementos contextuais, resumidos no termo capacidades institucionais, a AT se torna um
programa unico e, portanto, infungivel. Assim, é tdo somente num cenario como esse
que a AT pode se mostrar como uma alternativa impraticavel desde o inicio; isso
segundo a lbgica inerente ao lesson-drawing: o etapismo e possibilitivismo

caracteristicos aos paises desenvolvidos.

Por outro lado, no entanto, num contexto latino-americano circunscrito a Brasil e
Argentina, parece haver uma légica sui generis que potencializa a disseminacdo de uma
licdo infungivel. Em ambos os casos, a AT é implementada mesmo com o
reconhecimento e patenticidade da falta das capacidades institucionais que deveriam
servir como sustentacdo a uma AT bem-sucedida, conforme os padrdes disseminados
pelas organizagdes multilaterais. Um elemento recorrente nos dois casos se refere a
necessidade de criacdo ou fortalecimento do capital social. Neste trabalho, considera-se
que, dentre outras capacidades institucionais, o capital social seja uma das condicgdes

necessarias para a formacgdo de outra condi¢do necesséria e suficiente para uma AT
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bem-sucedida: o capital territorial, que representa o conjunto dos elementos de que
dispde o territorio a nivel material e imaterial, é aquilo que constitui a riqueza do
territério-projeto (atividades, paisagens, patrimonio, saber-fazer, etc.). Segundo Uniéo
Europeia (2013), a experiéncia LEADER ressalta que o territorio-projeto nao pode ser
concebido nem como uma entidade administrativa, resultado de um recorte “anénimo”
do territério nacional, nem como um conjunto de atividades econémicas agrupadas
geograficamente, mas sim como uma entidade viva, com multiplas facetas (econémicas,
sociais, institucionais, ambientais, culturais, etc.). Nesse sentido, entende-se que o que
da vida a esse projeto ou estratégia de desenvolvimento local seja o capital social,
representando uma rede de relacionamentos fundados na confianca, cooperacdo e
inovacdo, que facilitam a mobilizacdo e interdependéncia entre as dimensdes sociais,

politicas, econbmicas e ambientais.

Portanto, nesta linha de raciocinio, na falta de um capital social resultante,
sobretudo, da superacdo do viés setorial, torna-se impossivel alcancar um capital
territorial. Nesta perspectiva, um capital social ja consolidado constitui o patamar
minimo para a implementacdo de um projeto normativo de AT segundo 0S consensos e
orientacdes disseminados pelas organizagdes multilaterais. Na falta ou insuficiéncia
desse, tal tarefa se torna duplamente dificil: em primeiro lugar, criar ou fortalecer um
capital social, que, ainda, supere o0 viés setorial e se consolide como capital territorial.
Retomando a quinta categoria proposta por Rose (1993), nesse cenério, a AT se torna
uma tarefa altamente dificil e complexa, demandando mudancas na esfera das formas de
racionalizacdo predominante (WEBER apud FAVARETO, 2010) que associam o rural
a pobreza e a imagem de um lugar destinado a producéao de bens primarios, reforcando o
viés setorial. Assim, na falta de um “espirito territorial” (WEBER, 2004), quer dizer, as
intencdes, interacdes e cooperacdo de todos 0s agentes rurais presentes num territorio
em torno da acédo coletiva de construcdo de um projeto comum de territorialidade, a AT
se torna uma licdo altamente infungivel segundo a quinta categoria de analise proposta
por Rose (1993), referente a escala de mudangas. Numa perspectiva claramente
inspirada em Max Weber, a implementacdo da AT se referiria & consolidacdo de uma
nova institucionalidade territorial, isto é, uma formacdo social que oriente 0s
comportamentos individuais, atuais e futuros, no desenvolvimento e concatenagdes de
acdes no sentido de constituicdo de um territorio como um bem e projeto comum, e ndo
setorial.
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No que se refere ao caso brasileiro, como principais dificuldades a serem
vencidas na consolidagdo de uma nova institucionalidade territorial, o MDA (2005b)
aponta em seu marco institucional as seguintes questdes: (i) capital humano, capital
social e capital natural: segundo 0 MDA, as regiGes mais carentes de desenvolvimento
sdo exatamente aquelas que apresentam os mais altos indices de analfabetismo e que
sofrem, desde muito tempo, processos de exclusdo social, de migracdo e de
desqualificacdo dos servicos publicos; estas regides, geralmente, possuem capital social
pouco desenvolvido, devido a fatores econémicos, sociais, geograficos (isolamento,
dificuldade de comunicagdes, limitantes naturais), educacionais e préaticas politicas
(pouca participacdo, clientelismo); fatores esses que reduzem dramaticamente as
possibilidades de cidadania e participacdo, acentuando as assimetrias sociais,
econbmicas e politicas; consequentemente, na visdo do MDA, faz-se necessario
investimentos publicos e privados focados nos territérios, na protecdo social dos grupos
mais frageis, bem como em informacdo, capacitacdo e assisténcia técnica de qualidade.
(if) Estrutura fundiaria e acesso a terra: para o MDA, um programa de apoio ao
desenvolvimento dos territorios rurais, com alcance nacional, pressupde uma alteracdo
do quadro fundiario brasileiro; assim, a distribuicdo da terra teria que estar aliada a
politicas e servigos que assegurem a agricultura familiar as condi¢Ges de atuar como
fomentadora e sustentadora do desenvolvimento local sustentavel. (iii)
Desenvolvimento territorial ou setorial? De acordo com 0 MDA, vencer a tradicdo de
enxergar o desenvolvimento como a soma do crescimento de diversos setores oferece
um desafio notavel; outro aspecto a ser superado tem a ver com a centralizacdo dos
conhecimentos e das informagdes, bem como sua utilizacdo restrita a setores
econbmicos ou grupos sociais; para completar o quadro de dificuldades, acresce-se a
fragilidade das estruturas politicas, por parte das administracbes municipais, cuja falta
de capacidades (escasso capital humano e social, baixa governabilidade e insuficiéncia
de recursos financeiros) impelem boa parte da gestdo publica local para préaticas
rotineiras, quando ndo meramente assistencialistas e de duvidosa transparéncia. Por fim,
(iv) Recursos financeiros para investimentos publicos: na perspectiva do MDA, ndo ha
como imaginar mudangas sem investimentos consistentes durante alguns anos; somente
apos a maturagcdo dos investimentos publicos — e a dinamizacdo das economias e
sociedades territoriais — seria possivel pensar em um processo generalizado de

desenvolvimento sustentado por investimentos privados, iniciativas autbnomas,
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competéncias locais, dindmica dos mercados, e pelos conhecimentos acumulados e

oportunidades de negdcios.

Mesmo com todas as dificuldades supracitadas e metas ambiciosas, 0 ministério
(SDT/MDA, 2005a:17) entende que possui a seu dispor um formidavel aparato
institucional capaz de exercer expressivo papel na transformacéo das condicGes de vida
de cerca de 50 milhdes de brasileiros, que vivem em 4.500 municipios “essencialmente
rurais” existentes no Brasil. No entanto, na mesma pagina do documento institucional
que lanca as bases conceituais da AT brasileira, o ministério reconhece que possui
limitantes impostas pelas restricbes or¢camentarias, financeiras e humanas; mas € como
se tivesse a esperanca de que as “estratégias de descentralizagdo” possam suprir as
limitacGes de intervencdo convencionais. Segundo o ministério:

Um dos mais importantes desafios, dentre 0s que se apresentam ao
Brasil atualmente, é o de dotar o Pais de um novo paradigma para o
desenvolvimento. O MDA devera assumir grande responsabilidade no
processo de estabelecimento deste padrdo de desenvolvimento centrado
na inclusdo e na justica social, no crescimento com equidade, na

reativacdo das economias locais e na gestdo sustentavel dos recursos
naturais.

Simultaneamente, devera ater-se as limitantes impostas pelas restricbes
orcamentérias, financeiras e humanas, que reduzem a capacidade de
intervencdo convencional, lancando mao de estratégias de
descentralizagdo, de participacdo da sociedade, de planejamento
ascendente e de valorizagdo dos recursos locais, fatores que,
combinados, obrigam a reinvencdo de processos de articulagdo,
ordenamento e apoio ao desenvolvimento e do préprio papel do Estado
(MDA, 2005a:17).

A estratégia de apoio ao desenvolvimento sustentavel dos territorios rurais no
Brasil se caracteriza por trabalhar com objetivos progressivos, de longo prazo, na
promocdo e apoio ao processo de desenvolvimento territorial sustentavel. Nesse sentido,
a estratégia adotada pelo MDA conduz os esfor¢os do ministério no sentido de assumir
gradativamente a AT nos programas sob sua coordenacdo (SDT/MDA, 2005a). No
ambito da proposta do governo Lula, o MDA propds a implementacdo de quatro
diretrizes: ampliacdo e fortalecimento da Agricultura Familiar; reforma agraria; incluséo
social e combate a pobreza rural; e promogdo do desenvolvimento sustentavel dos
territorios rurais. Por sua vez, 0 PRONAT propde como diretrizes gerais: (i) adogdo da
abordagem territorial como referéncia conceitual; (ii) consideracdo do territério como

um espago socialmente construido, com suas limitagbes e potencialidades; (iii)
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entendimento do desenvolvimento sustentivel dos territdrios como um processo que
articula as dimensdes sociocultural, politico-institucional, econdbmica e ambiental; (iv)
valorizacdo de aclGes que estimulem a participacdo, considerando as dimensdes de
género, etnia, geracdo e raca; (v) adocdo de metodologias participativas e de
mecanismos de planejamento ascendente; (vi) estimulo a construgdo de aliangas com o
fim de fortalecer o protagonismo dos agricultores familiares; atuacdo em sintonia e
sinergia com o0s varios niveis de governo, sociedade civil e organizacOes
representativas; (vii) estimulo a articulacdo entre demandas sociais e ofertas das
politicas publicas, com vistas a construcdo de espagos de discussdo, negociacéo,
concentracdo e compartilhamento do poder decisorio; (viii) priorizacdo da reducéo das
desigualdades econdmicas e sociais, com a atuacdo preferencial em espacos de elevada
concentracdo de agricultores familiares, assentados da reforma agraria e acampados;
(ix) incentivo a processos de fortalecimento da participacdo em instancias colegiadas; e,
por fim, (X) incentivo ao desenvolvimento sustentivel da dinamizacdo econémica nos
territorios rurais, com énfase na agricultura familiar e na reforma agraria (MDA/SDT,
2005b). No que se refere as estratégias de implementacdo da AT, a SDT/MDA (2005b)
propde: (i) articulagdo de politicas publicas e iniciativas privadas em todos os niveis; (ii)
apoio constante aos organismos colegiados de desenvolvimento rural, que congregam
atores sociais e gestores publicos; (iii) planejamento e gestdo participativos; e, por fim,

(iv) apoio a capacitacdo e desenvolvimento de competéncias dos agentes locais.

No estabelecimento dos resultados que sdo esperados com a implementacdo da
AT, a SDT/MDA tem se focado bastante no quantitativo de “territdrios rurais”. Nesse
sentido, a selecdo e priorizacdo dos territorios sdo uma meta para a estratégia de apoio
ao desenvolvimento sustentdvel. Para a selecdo dos territdrios, houve uma
caracterizacdo geral dos territorios existentes no Brasil, através da base de informacdes
secundarias, geopoliticas e demogréaficas, do IBGE, referente aos municipios e as
microrregides geograficas do Brasil. Nessa caracterizacdo, foram identificados trés

[3

grupos de territorios: os “urbanos”, os “intermedidrios” e os “rurais”. Depois de
identificados, os “territorios rurais” foram priorizados de acordo com o foco de atuacio
do MDA, como se pode verificar na Tabela 2. Em sua estratégia de apoio a esses
territorios, a SDT/MDA (2005b) define quatro areas de resultados a serem impactadas

com as iniciativas desenhadas pelo ministério: a gestdo social dos territorios; o
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fortalecimento do capital social; a dinamiza¢do econ6mica dos territorios rurais; e a

integracdo de politicas publicas.

Tabela 2: Resumo dos territorios rurais atendidos em 2005, de acordo com os critérios
de priorizagdo da SDT/MDA.

) Territorios rurais  Territérios/Brasil
Brasil

apoiados %
Agricultores Familiares 4.139.369 1.511.474 36,51
Familias Assentadas 537.618 271.877 50,57
Familias l;utsecraﬁgdo acesso 219 688 94 863 4318
Demanda Social MDA 4.896.675 1.878.214 38,36
Populacao Total 169.802.570 33.447.869 19,70
Area (Km?2) 8.502.119 2.482.874,04 29,20
Municipios 5.561 1565 28,14

FONTE: Série Documentos Institucionais (MDA/SDT, 2005b).

No que se refere ao caso argentino, na definicdo do marco tedrico para seu
Enfoque de Desarrollo Territorial, da mesma forma que no caso brasileiro, o INTA
(2007) entende que, para a consolidacdo da AT, torna-se necessario a criacdo de uma
nova institucionalidade para o desenvolvimento. Nessa perspectiva, a criagdo desta nova
institucionalidade é o resultado do fortalecimento do capital social e da consequente
concertacao estratégica do conjunto da sociedade local. Refere-se, pois, as instituicdes
formais ou informais criadas a partir do processo de desenvolvimento que reflete o nivel
de concertacdo alcancado pelos atores do territorio e que assegura a sustentabilidade das
estratégias e a¢des acordadas. Como complemento da descentralizacéo e reflexo de uma
maior autonomia de acdo e capacidade de autogestdo do territdrio, surgem as politicas
de ordenamento territorial. Para o INTA, embora o ordenamento territorial seja uma
responsabilidade do Estado, no sentido de organizar as atividades humanas nos
territdrios, as politicas de ordenamento territorial constituem um aprofundamento do
processo de descentralizacdo, pois representam a transferéncia de competéncias,

funces e responsabilidades desde o ambito nacional até o provincial e local.

Como desafios ao seu enfoque territorial, o INTA aponta em Sseu marco
institucional as seguintes variaveis: (i) formacdo de recursos humanos para o
desenvolvimento, representada pela necessidade de mudanca a partir da educagédo
tradicional rumo a educagdo contextualizada, ou seja, a capacitacdo adequada as
necessidades de cada sistema produtivo local; (ii) integragdo politica e econdmica,

representada pela necessidade de criacdo de espacos de participacdo social e pela
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construcdo de uma nova institucionalidade nos territdrios que possibilite equidade na
distribuicéo de recursos e nas relagdes entre os distintos atores presentes nos territorios;
(iii) reconstrucdo da ruralidade, representada pela difusdo de um sentido amplo e
integral para o termo “rural”, isto €, a construg¢do de um sentido social para o rural, com
o entendimento de que a ruralidade é uma forma de relacdo espaco-sociedade, bem
como uma forma de apropriagdo simbolica, uma identidade e valoriza¢do dos recursos
patrimoniais rurais; (iv) questdo ambiental, representada pela necessidade de articulacao
entre as variaveis ambientais com as econémicas e sociais, ou seja, a consideracdo do
meio ambiente como um ativo importante de desenvolvimento local; (v) cdmbio a partir
da participacdo passiva ao compromisso, representado pela necessidade de introdugéo
de novos enfoques de gestdo que incorporem o principio de responsabilidade
compartilhada entre atores publicos e privados, com o empoderamento da sociedade
civil através de esquemas contratuais flexiveis e promissorios; e, por fim, (vi) cambio a
partir de politicas setoriais de desenvolvimento rural & assisténcia de politicas publicas
no territdrio, quer dizer, da visao setorial para ao enfoque territorial, com a necessidade
de implementacdo de mecanismos que favorecam uma coordenacdo inter-institucional
eficiente para as diferentes politicas, programas e instrumentos de fomento, bem como a
gestdo de conjunto destas, evitando a duplicacéo de esforcos e o desperdicio de recursos
(INTA, 2007).

Como resultados almejados para seu desenvolvimento territorial, o INTA delimita
como objetivos a coesdo social, com o prevalecimento da equidade, solidariedade,
justica social e sentimento de pertencimento, e a coesédo territorial, com a integracao
cultural, politica e social dos territérios. Em definitivo, espera-se alcancar uma maior
equidade social, sustentabilidade ambiental e competitividade sistémica. Para tanto, o
INTA operacionaliza em seu marco conceitual um guia de critérios para a elaboracdo,
implementacdo e analise de projetos de apoio ao desenvolvimento territorial. Os
critérios conceituais compreendem: a promoc¢do simultanea da inovagdo tecnoldgica e
organizacional; visdo multisetorial; inclusdo do componente ambiental; articulacdo entre
as dimensdes urbana e rural; visdo multidisciplinar e visdo prospectiva. Por sua vez, 0s
critérios metodoldgicos abrangem: realizagdo de diagnostico das dindmicas territoriais;
construcdo e desenvolvimento do projeto com metodologia participativa; desenho e
implementacao de estratégias de comunicacao e difusdo; consideracdo das capacidades
e vinculos dos diferentes atores; e definicdo do territério em fungdo das redes de
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interacdo dos agentes locais. Por fim, os critérios de acdo se baseiam em: fomento da
cooperacgéo, autogestédo e incluséo socioeconémica de todos os atores locais; promogéo
de espacos de articulacdo interinstitucional; atencdo voltada ao fortalecimento
institucional; capacitacdo dos atores intervenientes; geracao de espacos de concertacao,
refletidos em cronograma de atividades e compromissos de recursos do projeto ou em
articulacdo com outro projeto; promog¢do de uma nova institucionalidade; priorizagéo
das atividades que gerem valor agregado nas cadeias produtivas; valorizacdo da
identidade como eixo do projeto; promoc¢édo de acBes que assegurem a sustentabilidade
econdmica, social e ambiental das propostas; e, finalmente, constituicdo de um sistema

de informacéo dos territdrios.

Voltando a comparagédo entre os casos, sem entrar no mérito das determinantes dos
formuladores destas politicas (racionalidade limitada, ideologia, otimismo ou utopismo,
etc.), atraves de uma proxy dos documentos institucionais que expressam objetivamente
a intencionalidade das organizacGes, como um todo, que operacionalizam a AT,
verifica-se que, a principio, a AT € apresentada (por estas organiza¢gdes) como um meio
valido e util para a realizacdo de objetivos valorizados (pelas organizacfes), ou seja,
como um novo padrdo de desenvolvimento que dé conta dos problemas sociais legados
pelo esgotamento dos paradigmas de desenvolvimento precedentes e que, ainda por
cima, promova o desenvolvimento que os paradigmas anteriores ndo deram conta.
Demonstra-se, assim, segundo o conceito apresentado por Rose (1993), a fungibilidade
da desejabilidade politica da AT para as duas organizacfes que operacionalizam esta

abordagem nos dois paises em analise.

Da mesma forma, demonstra-se que os dois governos adotaram a AT, cdnscios de
suas incapacidades institucionais, patentemente expressas nas inumeras dificuldades e
desafios a AT levantados pelos documentos institucionais das duas jurisdicGes,
sobretudo, a necessidade comum de criacdo ou fortalecimento do capital social. Desse
modo, segundo a perspectiva estrita do lesson-drawing **, com a auséncia ou
insuficiéncia de um capital social, a AT se mostra como uma li¢do Unica, inimitavel, e,
portanto, infungivel desde o inicio em seus fundamentos (primeira categoria). E, mais
ainda, se mostra altamente infungivel quanto a escala de mudancas (quinta categoria),

pois, além de possiveis adaptacfes procedimentais ndo apenas por parte dos servidores

16 . . . . .
Isso, estritamente falando de acordo com a racionalidade inerente ao lesson-drawing. Neste trabalho,
ao se
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publicos, mas também por parte da sociedade civil, a AT demanda mudancas nas
formas de racionalizagdo predominantes tanto nas esferas coletivas como nas
individuais, que ndo podem ser mudadas “por decreto”. Assim, na auséncia de um
“espirito territorial”, expresso na conformacdo de um capital social que dé vida a um
projeto de territorio, isto é, movimente de forma sistémica as dimensfes sociais,
econdmicas, ambientais e politicas, presentes num territério, a AT se torna uma li¢do
cronicamente infungivel quanto a seu conteudo e, portanto, incapaz de se consolidar
como uma instituicdo bem-sucedida que fomente a acumulacdo de um capital territorial

resultante da superacdo do viés setorial.

Dessa forma, portanto, corrobora-se a importancia, para o contexto latino-
americano circunscrito a Brasil e Argentina, da modificacdo proposta por este trabalho a
sétima categoria de andlise do arcabouco conceitual do lesson-drawing sobre as
contingéncias que afetam a transferéncia de uma licdo, qual seja, quanto mais alinhadas
forem as varidveis normativas com as varidveis contextuais na concep¢do de um
programa, mais fungivel serd a consolidacdo desse programa. Em ambos os casos,
verifica-se que a AT se mostrou, de inicio, altamente desejavel do ponto de vista
politico (para as organizagdes que a operacionalizam) e muito pouco fungivel quanto
aos recursos como restricao (falta de leitura politica, por parte destas organizagdes). 1sso
posto, portanto, a partir da constatacdo da desejabilidade politica e dos indicios nos
documentos institucionais que mostram a AT como altamente intensiva em recursos
humanos, financeiros e econémicos (infungivel segundo a terceira categoria de anélise
do lesson-drawing), pode-se inferir que ndo houve uma sintonia muito “realista” entre a
desejabilidade politica (das organizacGes que operacionalizam a AT) e as limitacOes
institucionais das duas jurisdicdes que adotam um projeto politico de AT idealizado em
fontes europeias e aplicado a uma territorialidade emergente das condi¢cdes enddgenas a

estas duas jurisdicoes.

Independentemente das determinantes dos formuladores destas politicas, uma
proxy do relacionamento entre a fungibilidade das variaveis normativas e a
infungibilidade das varidveis contextuais demonstra, de forma indireta, a existéncia
objetiva de uma falta de alinhamento entre essas duas variaveis na concepcdo da AT nas
duas jurisdicbes em apreco. Considerando os casos particulares de Brasil e Argentina,

entre outras capacidades institucionais, na falta de um capital social que possibilite a
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emergéncia de um “espirito territorial”, dando vida a um projeto comum de territorio,
ou estratégias de desenvolvimento local, a AT pode se desnaturar, segundo os valores e
as formas de racionalizacdo predominantes que orientam o foco dado em cada um
destes paises, em territorios concebidos como uma entidade administrativa, resultado de
um recorte “anénimo” do territorio nacional, ou em territdrios concebidos como um
conjunto de atividades econdmicas agrupadas geograficamente, respectivamente, como
a Unido Europeia (2013) aconselha que ndo aconteca. Com isso, a acumulacdo de um
capital territorial fica comprometida e, consequentemente, a AT se torna infungivel
quanto a seus efeitos, ndo se consolidando como uma instituicdo bem-sucedida, nem

alcancando os resultados de reducédo da pobreza e das desigualdades a que se prop0s.

No caso brasileiro, de acordo com Sabourin (2007), os territérios rurais, cujos
contornos foram, em boa parte, desenhados por decisdes dos municipios e dos Estados,
tém geralmente pouca identidade e um reconhecimento fraco por parte dos agricultores,
dos atores econémicos e até dos agentes politicos. O recorte do territorio nacional em
territorios rurais se deu de forma tdo “andmina” na maioria dos casos, que a populacao
interessada ndo foi consultada e, em muitos casos, veio a saber da existéncia do
territério anos depois de sua definicdo. Assim, a AT enquanto projeto normativo no
Brasil ja da mostras desde as suas origens de que se assenta em bases infungiveis, isso
segundo a légica estrita do lesson-drawing aplicada a transferéncia de um modelo
europeu de AT. O prdprio MDA ¢ reflexo do viés setorial que predomina na estrutura
politica do pais, que mantém um ministério para a agricultura patronal ou agronegécios
e outro para a agricultura familiar, o qual (este Gltimo) a época abrigava em sua
estrutura trés secretarias que apresentavam uma tendéncia natural a impor o seu modelo
de desenvolvimento da agricultura familiar, havendo o risco de coexistirem, em tenséo,

trés politicas parciais em lugar de uma s6 (SABOURIN, 2007).

No trabalho de Sabourin (2007), em seu conjunto, fica patente as dificuldades
estruturais e, como decorréncia disso, a infungibilidade do projeto normativo brasileiro
de AT, segundo a perspectiva do lesson-drawing. Segundo o autor, que parece ja ter
captado a logica sui generis da AT num contexto latino-americano, resumindo a
esséncia deste trabalho:

Uma das fraquezas do PDSTR [Programa de Desenvolvimento

Sustentavel dos Territérios Rurais] reside na associagdo sistematica
entre participacdo popular e territorializacdo, quando os dois processos
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sdo bem distintos, com logicas diferentes. Por outra parte, apesar de
um real voluntarismo dos agentes do MDA/SDT e de verdadeiros
avangos em termos de institucionalizagdo do processo ligados a
importancia e urgéncias das necessidades locais, ao entusiasmo pioneiro
e a mobilizacdo dos movimentos sociais, outras dificuldades mais
conjunturais aparecem na implementacdo da abordagem territorial
(SABOURIN, 2007:732, grifo nosso).

A principal limitacdo, pelo menos no Norte e Nordeste, vem também do
fato que, nessas regides, o Estado ndo chegou a assegurar os ativos e as
infra-estruturas de base antes do apoio aos atributos especificos dos
territérios, como foi o caso da politica de recuperacdo regional na
Europa (projeto Leader, por exemplo). No Brasil, as regides que melhor
podem aproveitar-se desses apoios especificos sdo aquelas que ja
disponham de infra-estruturas: os pélos irrigados, as bacias urbanas ou
peri-urbanas dotadas de agroinddstria, as zonas turisticas — ou seja,
onde a agricultura familiar e camponesa ja estd marginalizada ou esta
sem trunfo competitivo frente as empresas agricolas. Nao sdo exemplos
de territérios prioritarios (SABOURIN, 2007:736, grifo nosso).

Por outro lado, o caso argentino se caracteriza por seu carater mais técnico, voltado
a inovacdo e competitividade para os sistemas agroalimentares. No entanto, ndo se
mostra transversal através da atuacdo de seus técnicos e € extremamente agricola
voltado a pequena agroindustria. Apesar das ressalvas feitas pelo GGPDR do INTA
quanto as limitacdes metodoldgicas, pelo menos na teoria, 0 caso argentino apresenta a
busca por uma proposta metodoldgica mais consistente para o recorte territorial dos

sistemas rurais (Figura 18).

Figura 18: Metodologia proposta pelo INTA para a identificacdo de territorios
pertinentes para a¢do ou intervencao

>z« Figura 5: Metodologia para la identificacion de territorios
pertinentes para la accion

o Definiciéon de tareas de ﬁ o Ajuste por organizacién

influencia funcional e,
(prestacién de bienes y servicios) institucional local

Ajuste por estructuras h E Ajuste por sistemas

politico administrativas productivos dominantes

FONTE: Sili (2010:102).

Neste ponto, a comparagdo com o caso brasileiro se faz interessante. A Tabela 2,
apresentada anteriormente no caso brasileiro, parece refletir uma inversédo ao que €
proposto na Figura 18: 4) Ajuste por estruturas politico-administrativas (estruturacédo
do recorte territorial em fungdo dos limites de acdo do Estado) — 1) Defini¢céo da

prestacdo de bens e servigos (inexisténcia de um mapeamento junto as populagdes
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rurais das relagfes de prestacéo de bens e servigos ou de mercado em uma localidade,
com a defini¢do da &rea de influéncia funcional em fungéo do Estado) — 2) Ajuste por
organizacao institucional local (verificacdo de uma forte coincidéncia de superposi¢do
das areas de atuacdo das organizagdes locais com as areas de influéncia funcional
previamente identificadas pelo Estado) — 3) Ajuste por sistemas produtivos dominantes
(as areas de influéncia funcional previamente identificadas devem se ajustar aos

sistemas locais).

De acordo com Sili (2010:102-103), na identificagdo dos sistemas rurais, que se
desenvolve por etapas, com ajustes sucessivos, € de suma importancia o contraste do
recorte territorial definido como sistema rural com a Ultima etapa do processo, ou segja,
com os limites politico-administrativos do Estado; segundo o autor, que trata em seu
trabalho da crise e fragmentacdo dos territdrios rurais, € preciso ndo descuidar deste
critério, pois, na maioria dos casos, 0s projetos de desenvolvimento rural acabam se

estruturando em funcédo dos limites de atuacdo do Estado.

Na prética, entretanto, de acordo com Favareto (2006), no caso argentino, as
articulacGes entre pobreza, desigualdade e desenvolvimento séo (ou foram, quando da
implementacdo da AT no pais) de outra ordem:

O documento sintese apresentado no Taller Propuestas para el
Desarrollo Rural y la Produccion Agropecuaria — realizado em 2004
com o objetivo de definir diretrizes para os temas anunciados no titulo
do evento —, parte do questionavel diagndstico de que aquilo que
caracteriza as areas rurais é a fragilidade dos seus mercados locais.
Disto decorre que a Unica possibilidade de seu desenvolvimento passa
pela conexd a mercados dindmicos, o0 que acontece através de
inovagOes na producdo local e da criacdo de instituicGes que permitam
tanto estabelecer estas relagfes virtuosas com o espago extra-local como
fazer com que os ganhos dai advindos possam beneficiar os mais pobres.
Embora aqui a dinamizacdo das economias locais aparega como uma
condigdo e um meio para 0 desenvolvimento destes territorios, a sua
assimilacdo a situagfes marcadas pela pobreza e por mercados locais
frageis acaba pondo énfase em demasia nas articulacdes extra-locais em
detrimento da dimenséo intra-territorial (FAVARETO, 2006:147).

Como Sili (2010) coloca a questdo, muitos projetos de desenvolvimento rural que
sdo realizados pelo Estado — contando com um sélido plano técnico e, muitas vezes,
bem documentados com diagndsticos e propostas formais — podem ndo apresentar uma
forte aderéncia ao cotidiano da sociedade civil, na participacdo, nas necessidades das

comunidades rurais, € nos projetos econdémico-produtivos da populacdo; embora muitas
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experiéncias argentinas de desenvolvimento rural sejam bem ordenadas e documentadas
de um ponto de vista técnico, a realidade tem mostrado que o éxito destas iniciativas
tem sido muito limitado, por dependerem mais do contexto politico dos territorios —
presenca das autoridades politicas e periodos eleitorais — do que das iniciativas privadas
e da participacdo permanente da sociedade rural. Ao longo das Ultimas duas décadas na
Argentina, a falta de objetivos acordados e de clareza conceitual, bem como a falta de
transparéncia nos processos de desenvolvimento, tem gerado ndo apenas confusdo por
parte das comunidades rurais, mas também o fracasso de inUmeras iniciativas, com o

consequente ceticismo frete a novas iniciativas de desenvolvimento (SILI, 2010).

Nesse sentido, 0 GGPDR do INTA aponta para as dificuldades de aderéncia da AT
ao contexto argentino, com a néo internalizacdo de seus conceitos, tanto por parte dos
agentes publicos como pela sociedade civil. Assim, finalizando a argumentacdo desta
parte, verifica-se que uma proposta de AT, por mais bem elaborada e racionalmente
pertinente que seja para o desenvolvimento rural, pode ndo necessariamente se mostrar
como uma resposta eficiente ou eficaz, quando uma localidade ndo possui 0s recursos
necessarios para formar a base de uma estratégia de desenvolvimento local viavel. Sili

(2010) explana, no caso argentino, que:

En otras palabras, la estrategia de desarrollo territorial rural
concierne fundamentalmente a la administracion territorial, es decir, a
las administraciones publicas que gestionan un territorio concreto
(Municipio, Provincia, etc.). Este es un desafio mayor pues luego de
muchos afios de deterioro institucional (a causa del debilitamiento del
Estado y la incorporacion de nuevas funciones sin sus
correspondientes recursos), es sumamente dificil para estas
instituciones territoriales revertir su imagen negativa y consolidar su
legitimidad como instrumento de desarrollo rural al servicio del
territorio y todos sus habitantes. Por lo tanto, es imprescindible
avanzar en la consolidacion y fortalecimiento del capital social de
estas instituciones, pues son las que pueden asumir el rol de
promotores del desarrollo rural y ademas garantizar el intercambio no
excluyente en las redes locales, mediante la preservacion de la equidad
y la contribucion a la inclusion social (SILI, 2010:69, grifo nosso).

Finalizando a apresentagéo dos dados, o Quadro 4 resume a comparacao realizada
sobre a disseminacdo da AT no contexto latino-americano circunscrito a Brasil e
Argentina. O interessante de se observar € a progressdo do uso (e de uma
implementacdo diferenciada) do tema do Desenvolvimento Territorial Rural e da AT
através de diversos governos de origem e de tendéncias ideoldgicas muitas vezes

opostas.
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Quadro 4: Resumo comparativo das principais caracteristicas do processo de
espraiamento da AT enquanto projeto normativo no Brasil e na Argentina

Brasil Argentina
A Orientacdo mais socio- Orientagdo mais técnica, ndo
Fungibilidade institucional. voltada 2 |
abstrata de _institucional, voltada a transversal e extremamente
instituicses universalizacao de programas agricola voltada a pequena
¢ béasicos de cidadania agroindustria

Desejabilidade
politica

Em ambos os casos, quando do inicio de sua implementacdo, o
projeto normativo de AT ¢é apresentado nos documentos
institucionais como um meio valido e Util para a realizacdo de
objetivos sociais, segundo os valores politicos (das organizacdes
que operacionalizam a AT)

FONTE: Elaboragéo propria.
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6. CONCLUSAO

Com a internacionalizacdo dos mercados, vis-a-vis, globalizacdo, um fenémeno social
em nivel mundial vem ganhado cada vez mais visibilidade: a movimentacdo de politicas
publicas de um contexto para outro(s). Quase que proporcionalmente a esse movimento,
um consideravel montante de estudos relativos ao tema vem se acumulando ao longo
das duas ultimas décadas. Nestes estudos, termos como circulacdo, difuséo,
disseminacédo, transferéncia ou transplante sdo bastante comuns e recebem um
tratamento relativamente conceitual em alguns casos. No entanto, em outros casos,
como na transferéncia sui generis da Abordagem Territorial (AT) para os paises da
Ameérica Latina, o termo disseminacdo aparece como que sem uma delimitacdo
conceitual mais ou menos clara ou precisa. Nao raro, o termo parece abarcar ora uma
convergéncia politica ora uma propagacao ou difusdo massiva de um modelo europeu,
sem referéncia clara a alguma teoria; muito embora, de acordo com este estudo, a AT no

contexto de Brasil e Argentina envolva estas duas dimenses politicas.

Pela natureza tanto do tema como do seu objeto de estudo, este trabalho acaba se
imbuindo da complexidade inerente a seu objeto de estudo. Da mesma forma que a AT
e a aplicacdo do lesson-drawing a outras Idgicas e contexto aos quais ndo se propds
originalmente, mutatis mutandis, este trabalho demanda um tratamento e leitura
sistémicos, para o entendimento adequado da sua proposta. Lan¢ando um pouco de luz
as restricbes e contingéncias ao processo de transferéncia e implementacdo desta
politica, pode-se avangar pelo menos um pouco mais no entendimento sobre este
fendmeno social e, consequentemente, no aperfeicoamento desta politica como uma
instituicdo bem-sucedida, que consolide um processo incremental de aprendizado e

desenvolvimento autossustentavel rumo a uma maior coesdo social e econdmica.

A partir da comparacdo realizada, inicialmente, com o objetivo de aprofundar o
entendimento de algumas das caracteristicas que tornem o caso brasileiro um modelo
inovador de gestdo publica em desenvolvimento rural territorial para a América Latina,
através do confronto com a Argentina, um pais vizinho que ndo tem tido “tanta”
visibilidade como o caso brasileiro, verificou-se, no entanto, que nenhuma caracteristica

singular que diferencie substancialmente os dois casos surgiu no cotejamento dos dados.
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Nos dois casos em apreco, verifica-se a convergéncia em torno de uma territorialidade
expressa por espacos de pressdo social e politica gerada pelo esgotamento dos
paradigmas de desenvolvimento precedentes, no sentido de reivindicagbes por uma
maior participacdo da sociedade civil e descentralizacio do Estado, sem
necessariamente envolver a superacao do vieés setorial; pari passu a essa convergéncia,
verifica-se uma planificagdo, ou normatizacao, por parte do Estado, claramente emulada
a partir dos moldes europeus que disseminam a superagdo do viés setorial rumo a uma
abordagem holistica da sociedade que fomente uma maior coesdo social e econémica
entre as regides rurais mais dispares em termos desenvolvimento. No que se refere a
influéncia que o contexto institucional exerce na transferéncia da AT, nos casos
particulares de Brasil e Argentina, entre outras capacidades institucionais, na falta de
um capital social que possibilite a emergéncia de um “espirito territorial”, dando vida a
um projeto comum de territorio, ou estratégias de desenvolvimento local, a AT pode se
desnaturar, segundo os valores e as formas de racionalizacdo predominantes que
orientam o foco dado em cada um desses paises, em territorios concebidos como uma
entidade administrativa, resultado de um recorte “anénimo” do territorio nacional, ou
em territérios concebidos como um conjunto de atividades econdmicas agrupadas
geograficamente, respectivamente, como a Unido Europeia aconselha que ndo aconteca.
Dessa forma, verifica-se como o contexto institucional ja existente na conformacéo da
convergéncia de uma territorialidade de identidade ou participacdo estruturou as
decisbes no sentido da adesdo a um projeto politico de AT, e, da mesma forma, as
politicas neoliberais adotadas no passado serviram como catalisador para 0 engajamento
em um processo de procura por solucbes a problemas estruturais de pobreza e
desigualdade no meio rural. As circunstancias e a realidade latino-americana deram
ensejo a uma adaptacdo diferente da proposta original da Unido Europeia: um discurso
territorial com préaticas setoriais. E como se uma nova institucionalidade ou
superestrutura fosse transplantada a uma velha estrutura, que ndo apresenta o suporte e
as capacidades necessarias para responder a altura das demandas exigidas pela nova
normatizagdo. Paradoxalmente, da-se um tratamento do tipo top-down a uma
territorialidade emergente das necessidades locais das areas rurais latino-americanas.
Assim, uma territorialidade de identidade ou participacdo teria que de alguma maneira
se acomodar a um corpo estranho de praticas e costumes adequados a outras

circunstancias e realidades sociais. Com a energia e tempo gastos nessa acomodacao a
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um “corpo estranho” de normas, interromper-se-ia um processo endogeno de
desenvolvimento autossustentdvel a longo prazo, resultando na manutencdo dos
mesmos resultados alcancados no passado, isso quando ndo agudizasse ainda mais as
condicdes de pobreza e desigualdade nas areas rurais. Com isso, a acumulacdo de um
capital territorial ficaria comprometida e, consequentemente, a AT se tornaria
intransferivel quanto a seus efeitos, ndo se consolidando como uma instituicdo bem-

sucedida, sem alcancar os resultados a que se prop6s.

Num ambito mais amplo, a partir do exercicio de lesson-drawing sobre a AT da
Unido Europeia e sua aplicacdo aos casos particulares de Brasil e Argentina, a luz do
conceito de fungibilidade proposto por Rose (1993), verificou-se um padrdo de
disseminacédo desta abordagem num contexto latino-americano circunscrito a estes dois
paises: aléem de se mostrar desejavel do ponto de vista politico, a AT apresenta uma
fungibilidade abstrata de instituicdes, ou seja, o0s preceitos difundidos por esta
abordagem podem se acomodar a qualquer contexto institucional sem distincdo; na
perspectiva do lesson-drawing, a AT se mostra altamente fungivel quanto a sua forma;
sendo, portanto, facilmente generalizavel. Por outro lado, quando se analisa o contetdo
desta abordagem, ela se mostra altamente “infungivel” para um contexto latino-
americano, ou seja, na falta de elementos contextuais bastante especificos, a AT se torna
um programa Unico, e, portanto, inimitavel segundo a logica estrita do lesson-drawing.
A este tipo especial de fungibilidade identificado neste trabalho, denomina-se
espraiamento internacional de licdes: a disseminacdo de uma licdo racionalmente
atraente e justificavel e, também, altamente generalizavel a qualquer contexto
institucional, mas dificilmente eficiente ou eficaz no que se refere a transferéncia do seu
contetdo, podendo se tornar menos atrativa a medida que o tempo passa e suas

contradicGes internas comecam a aflorar.

Todavia, apesar de possuir caracteristicas que diminuem consideravelmente as
chances de sua fungibilidade, o que, em tese, deveria reduzir seu escopo de aplicacéo,
resultando num movimento de disseminagdo menos expressivo e mais cauteloso, a AT
apresenta um movimento inverso na América Latina: a potencializacdo da sua
disseminacdo. O interessante é a progressdo do uso (e de uma implementagédo
diferenciada) do tema do Desenvolvimento Territorial Rural e da AT através de diversos

governos de origem e de tendéncias ideoldgicas muitas vezes opostas. Em ambos 0s
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casos em consideracdo, a dependéncia de caminho é politica, constitucional e setorial. A
AT ¢é adotada mesmo com o reconhecimento e patenticidade da falta das capacidades
institucionais que deveriam servir como sustentacdo a uma AT bem-sucedida, conforme
os padrdes disseminados pelas organizagdes internacionais. Num misto de lesson-
drawing e isomorfismo institucional, que parece motivado mais por pressdes sociais do
que por competicdo e eficiéncia, as instituicGes responsaveis pela operacionalizacdo da
AT nos dois paises em questdo parecem motivadas pela necessidade de legitimacdo na
formagdo de um consenso que, a curto prazo, represente uma resposta aos problemas

estruturais deixados pelas politicas neoliberais anteriores.

O exercicio de analise da disseminacdo de politicas exige uma dupla comparacéo
(empirica) entre 0 modelo e as politicas aplicadas na América Latina, bem como entre
as politicas aplicadas nos dois paises em apreco. Nesse sentido, apesar de apresentar um
certo desequilibrio entre a parte tedrica e a parte empirica de resultados e analise
(havendo até mesmo a falta de elementos de administracdo da prova em alguns aspectos
levantados neste estudo), este trabalho cumpre com seu objetivo de contribuir com o
levantamento de elementos interessantes para a discussdo interdisciplinar de um
possivel padrdo latino-americano de difusdo de politicas pablicas. Desde que 0s
objetivos e o recurso de tempo em um curso de mestrado ndo permitam a realizacdo de
uma comparagdo mais aprofundada entre o discurso e os fatos empiricos (ou seja, 0s
resultados ou até mesmo as modalidades de implementacdo dos programas), esta
pesquisa serve como um estudo exploratério para a elaboracdo de uma tese que sera
melhormente trabalhada num curso de doutorado, com o consequente aprofundamento

da parte empirica.
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