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INF!_UENCIA DO DISCURSO DO BANCO MUNDIAL NAS POLITICAS
PUBLICAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO BRASIL

Edilson Almeida de Souza®

Resumo:

O objetivo desse estudo é identificar as formacGes discursivas presentes nas recomendac6es do Banco
Mundial ao Brasil quanto ao desenvolvimento territorial. Defende-se que toda a discursividade
produzida pela instituicdo, sobre as politicas publicas desse cunho, ndo tem implicado apenas em
transformacdes nas estratégias de desenvolvimento do Pais, mas esté articulada as relagdes de poder
que se voltam para a manutencdo da ordem e do controle biopolitico. Os documentos foram
submetidos a abordagem metodoldgica da analise do discurso. Analisou-se documentos
correspondentes ao periodo de surgimento do Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos
Territorios Rurais (Pronat), criado em 2003, até 0 momento atual. Argumenta-se que na forma de
governamentalidade hoje atuante, o Estado demanda aos individuos autonomia, passando a transferir
responsabilidades prdprias do Estado para os individuos e instituicdes privadas. Foi possivel constatar
a instrumentalizacdo do conceito de desenvolvimento territorial e seu relacionamento a uma logica
racional e utilitarista, cabendo afirmar que os discursos do Banco Mundial tém amparado a
solidificacdo do paradigma do capitalismo globalizado, reafirmando, assim, a légica neoliberal
individualista.

Palavras-chave: Desenvolvimento Territorial. Governamentalidade Biopolitica. Banco Mundial.

INFLUENCE OF DISCURSE OF WORLD BANK IN THE
TERRITORIAL DEVELOPMENT PUBLIC POLICIES IN BRAZIL

Abstract:

The objective of this study is to identify the discursive formations in World Bank recommendations to
Brazil on territorial development. It is argued that the whole discourse produced by the institution on
the public policy of this nature, has not only involved in changes in the country's development
strategies, but is articulated power relations that turn to the maintenance of order and biopolitical
control. The documents were submitted to the methodological approach of discourse analysis. We
analyzed documents of the period of emergence of the Sustainable Development Program of Rural
Areas (PRONAT), created in 2003, to the present time. It is argued that in the form of governmentality
active today, the state demand autonomy to individuals, through the transfer of the State's
responsibilities to individuals and private institutions. It was found the instrumentalization of the
concept of territorial development and its relationship to rational and utilitarian logic, leaving state that
the World Bank's speeches have supported the solidification of the globalized capitalism paradigm,
confirming thus the individualist neoliberal logic.

Keywords: Territorial Development. Governmentality Biopolitics. World Bank.

! Doutor em Desenvolvimento Socioambiental pelo Nicleo de Altos Estudos Amazonicos (NAEA/UFPA).
Mestre em Geografia pela Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT). Graduado em Geografia pela
Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT). E-mail: edilsongeo@gmail.com.



2 Edilson Almeida de Souza

INTRODUCAO?

Na conferéncia de Bretton Woods, ocorrida na cidade de mesmo nome nos Estados Unidos, em
julho de 1944, foram criadas instituicdes que passariam a desempenhar forte influéncia mundial.
Juntamente com o Fundo Monetario Internacional (FMI), surge o Banco Internacional da
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), também conhecido como Banco Mundial. A criacdo do
banco se destinava a prover ajuda técnica, financeira, projetos de desenvolvimento e reconstrucdo dos
paises atingidos pela Segunda Guerra Mundial. Com perfil de banco de fomento, a institui¢cdo nao se
limitou aos objetivos iniciais. Alinhada a politica externa dos Estados Unidos agenciou-se um
reordenamento de seus interesses de forma a tornar-se, simultaneamente, rentavel e atrativa aos
investidores financeiros.

O Banco Mundial passa a dar suporte e a colaborar para a expansdo da influéncia dos paises
capitalistas considerados desenvolvidos sobre o restante do mundo. Deve-se destacar que tal influéncia
possui um carater estratégico a depender dos objetivos a serem alcancados em um determinado
contexto econdmico e politico. De maneira geral, o organismo esta comprometido em divulgar as
ideias neoliberais e a facilitar a implementagdo de praticas favoraveis ao mercado. Entre outras
recomendacdes da instituicdo aos paises latino-americanos estd a redugdo do papel do Estado e a
desobstrucédo dos entraves ao mercado (SIQUEIRA, 2012).

O Banco Mundial tem empregado variados dispositivos para difundir suas estratégias de
desenvolvimento. Procurando contemplar os documentos mais importantes deste processo, analisamos
neste artigo o Country Assistance Strategy (CAS) ou, em portugués, Estratégia de Assisténcia ao Pais
(EAP) correspondente ao periodo 2004 — 2007 (WORLD BANK, 2003). A partir do ano de 2007 esse
documento mudou de denominagdo e passou a se chamar Country Partnership Strategy (CPS) ou, em
portugués, Estratégia de Parceria ao Pais (CPP), analisamos esses relatorios referentes aos periodos
2008 — 2011 (WORLD BANK, 2007) e 2012 — 2015 (WORLD BANK, 2011). Apesar dessa mudanca
de nomenclatura, a estrutura de recomendagdo estratégica permanece a mesma. De acordo com o
Banco Mundial, o objetivo desse documento é identificar as areas prioritarias, onde a assisténcia da
agéncia pode ter um relevante impacto. Esses documentos contém as estratégias basicas para a atuacdo
no Pais, que sdo de extrema importancia para a compreenséao da influéncia do Banco no panorama das
politicas publicas voltadas ao meio rural no Brasil.

Outros documentos de divulgacdo do Banco Mundial que foram analisados sdo as séries The
Policy Research Working Paper Series. Eles divulgam pesquisas em andamento apresentando autoria,

mas com a identificacdo do Banco constante no documento. Tais relatérios de pesquisa possuem o

2 Agradeco ao professor Saint-Clair Cordeiro da Trindade Jr pela leitura e pelas observacées feitas aos originais
desse artigo.
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objetivo de encorajar a troca de ideias sobre problemas gerais em desenvolvimento. Simultaneamente
estimulam outros pesquisadores a observarem e discutirem os problemas emblemados pela agéncia
(CAVALCANTI, 2008). Neste caso, foi analisado o documento publicado no ano de 2005, intitulado
Beyond the city: the rural contribution to development (WORLD BANK, 2005), com o interesse de
identificar a formagdo discursiva da abordagem espacial, especialmente o uso do territrio nos
programas da agéncia.

Também é importante para as divulgacdes do Banco Mundial a série de documentos World
Development Report, pois podem influenciar concomitantemente a internalizacdo de ideias entre
governantes, técnicos e agentes responsaveis por implementar politicas publicas nos paises em que
atua, além de outros pesquisadores e atores entre as préprias agéncias internacionais. Analisamos o
World Development Report de 2008 (WORLD BANK, 2008), que trazia como tema a Agriculture for
development, importante para compreender a estratégia de descentralizagdo e valorizacdo da escala
territorial pela instituicéo.

Foi submetida a analise igualmente o Country Assistance Strategy Progress Report ou
Relatério de Progresso da Estratégia de Assisténcia ao Pais. Esse documento é destinado a
acompanhar e avaliar o desenvolvimento da assisténcia ao Pais. Foram analisados os documentos de
avaliacdo de progresso, correspondente aos dois primeiros periodos em estudo, isto é, o Country
Assistance Strategy Progress Report for Brazil 2004 - 2007 (WORLD BANK, 2006) e o Country
Program Evaluation 2004 — 2011 (WORLD BANK, 2013). Por fim, analisamos a Estratégia Regional
de Desarrollo Rural do Banco Mundial para a regido da América Latina e do Caribe do ano de 2002,
denominada Llegando a los pobres de las zonas rurales ou Chegando aos pobres das zonas rurais
(WORLD BANK, 2002). Nesse informe o Banco expde o resultado de seus estudos de diagndstico e
apresenta 0 que ele considera ser a nova estratégia rural e o novo plano de acdo para o
desenvolvimento rural da regiéo.

A anélise desses documentos procurou identificar a pratica discursiva® do Banco Mundial
voltada ao desenvolvimento do meio rural no Brasil. A pesquisa contemplou documentos
correspondentes ao periodo de surgimento do Programa de Desenvolvimento Sustentivel dos
Territorios Rurais (Pronat), criado em 2003 e oficialmente implementada em 2005, pela Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT-MDA), até o momento atual, de execugdo do Programa Territdrios
da Cidadania; ocasido em que as relagdes de poder com o governo nacional séo pautadas em um saber

fortemente institucionalizado.

® O conceito ndo se confunde com a simples expressdo de ideias, pensamentos ou formulagdo de frases, mas
trata-se de falar de acordo com determinadas regras e expor as relagdes que ocorrem no interior de um discurso.
As praticas discursivas estdo intimamente relacionadas a um grupo de regras andnimas, historicas, sempre
determinadas no tempo e no espago e destinadas a um espaco socioecondémico (FOUCAULT, 2012).
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4 Edilson Almeida de Souza

Com esses documentos 0 Banco Mundial lanca os fundamentos para a formulacéo de agendas
de desenvolvimento que, em principio, parecem nao manter relacdo direta com o desenvolvimento
econdmico, pois tem um apelo humanitario dificil de ser rejeitado. Entretanto, as formas de
implementacdo dessas agendas tém demonstrado interesses explicitos nas reformas para adequar o
Pais & economia de mercado, conforme aponta Cavalcanti (2008). A autora explica que hd um
consenso das agéncias multilaterais em investirem no apoio a politicas de desenvolvimento nos paises
considerados menos desenvolvidos, pois consideram seus governos ineficientes, e, por isso,
necessitam de aces que levem a descentralizacdo e a participacdo, assim como ao aculturamento pelo
neoliberalismo econémico. Acreditamos que esse processo ocorre de maneira muito mais sutil do que
se percebe, por meio de dispositivos de controle social que ajustam a vida da populagdo de maneira
minuciosa aos seus interesses.

Defendemos que na relacdo entre discurso e praticas ndo discursivas, hd uma muitua
implicagdo e ndo uma linearidade explicativa, conforme também argumenta Fischer (2001). Com isso,
toda a discursividade produzida pelo Banco Mundial, sobre as politicas publicas de desenvolvimento
territorial, ndo tém implicado apenas em transformagdes nas estratégias de desenvolvimento do Pais,
mas também nos leva a pensar como este discurso esta articulado com as relagBes de poder que se
voltam para a manutencdo da ordem e do controle biopolitico, que, apesar da aparente contradicao,
mostram-se unissonos em seus projetos.

Nesse artigo dedicamos-nos a desvencilhar as tramas que permeiam essas interacdes,
concedendo maior destaque ao acontecimento e a relacdo saber-poder-subjetividade, isto &,
problematizamos o saber enquanto estratégia de poder, localizando-o em meio as formas de
governamentalidade biopolitica*. Assim, procuramos identificar os dispositivos agenciados para a
implementacdo do pretenso desenvolvimento territorial e como se opera a rede de articulagédo do

saber-poder no &mbito deste processo.

A RELACAO SABER-PODER DO BANCO MUNDIAL E SUA INFLUENCIA SOBRE OS
PROCESSOS DE DESCENTRALIZACAO E DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO
BRASIL

As recomendacdes do Banco Mundial para o processo de descentralizagdo no meio rural pode

ser identificado marcadamente em documento da década de noventa, em que o 6rgdo por meio do

* Para se compreender a constituicdo da biopolitica é preciso situd-la no contexto das praticas de
governamentalidade moderna. Assim, compreendemos que ela se trata da gestdo politica global da vida dos
individuos, da forma de racionalizar os problemas propostos a pratica governamental pelos fendmenos
pertinentes a uma populacdo. Refere-se a uma tecnologia de poder massificante que considera a populagdo um
problema politico, cientifico, bioldgico e de poder (FOUCAULT, 1997).
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Agriculture & Natural Resources Department divulga a sua nova estratégia para o desenvolvimento do
meio rural em uma nota de disseminagédo intitulada Descentralization: a new strategy for rural
development (WORLD BANK, 1995), na qual o Brasil era uma das nagdes “encorajadas” a adotar esta
estratégia, afirmando que a referida experiéncia havia trazido resultados positivos em varios paises.

Este é considerado um periodo de relativa turbuléncia para o Banco Mundial e de ampla
revisdo das suas politicas de ajustamento estrutural; situacdo que levou o Banco a apresentar a
comunidade internacional um discurso de mudanca de postura em relacdo as estratégias
implementadas até aquele momento. No entanto, esta revisdo de atuacdo da agéncia deve ser
compreendida, ndo como uma mudanca na sua forma de pensar 0 mundo, mas como estratégia de
adaptacOes as pressoes e transformacdes nos a&nimos da economia e da sociedade (SIQUEIRA, 2012).

Mas é no inicio do século XXI que podemos considerar certa alteracdo nas estratégias de
desenvolvimento rural promovidas pelo Banco, pois ele reconhece o fracasso, as distorcdes e
desigualdades geradas pelas estratégias anteriores que mantinham o mesmo perfil de integracéo,
justificando tal fracasso pela auséncia de uma agenda micro que pudesse proporcionar mais
competitividade e também pelo carater ultracentralizador e vertical das politicas propostas pela
instituicdo (PEREIRA, 2006). Com essa aparente mudanca de estratégia do Banco, realizada apos
intensa pressdo social (PEREIRA, 2011), a instituicdo passa a defender que a nova préatica dispunha de
um conjunto de acBes que tornaria infalivel a forma de desenvolvimento. Entre estas a¢des, esta a
descentralizacdo e a participacdo social, esta Gltima adquirindo um papel de legitimacéo politica.

Essas mudangas culminam com a consolidacdo de estratégias destinadas a dar voz a populacdo
pobre, para que ela, por meio dos seus proprios esforcos, buscasse alternativas para a satisfagdo das
suas necessidades. A preocupacdo com esta populagdo s6 ganha destaque na agenda do Banco
Mundial ao perceber que essas referidas distor¢des poderiam vir a ser obstaculos ao pleno
desenvolvimento do mercado, o que levou a instituicdo a procurar mecanismos para conter esse
problema, mas sustentando as mesmas formas de atuacdo de periodos anteriores, como a criacdo de
oportunidades, o desenvolvimento de capacidades e a seguranga contra as vulnerabilidades.

Com isso, a pobreza passa a ser vista como a privacdo de capacidades que impossibilita o seu
desenvolvimento. Siqueira (2012) afirma que essa concep¢do de pobreza do Banco Mundial é
fortemente influenciada por Sen (1999b, 2001), para quem a pobreza ndo deve ser compreendida como
uma mera privagdo de renda, mas sim como um fenémeno de multiplas variaveis, no qual permanece a
defesa do discurso de pobreza como simples falta de capacidades. Assim, o organismo centra atencéo
na culpabilizacdo e nas deficiéncias do individuo e ndo do sistema capitalista.

Nesse contexto o Banco Mundial retoma ao seu receituéario de desenvolvimento o processo de
descentralizagdo de politicas publicas, com foco na dimensdo territorial. No documento Llegando a los

pobres de las zonas rurales: estrategia de desarrollo rural para América Latina y el Caribe (WORLD
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6 Edilson Almeida de Souza

BANK, 2002), a institui¢do consolida um discurso que ha tempos estava sendo propalado de forma um
pouco dispersa. Nesse documento termos como “descentralizacdo”, “integragdo”, “democratizagdo”,
“participacdo”, “produtividade”, “competitividade” e “territério” sdo adotados amplamente e de forma
bastante naturalizada.

O discurso da participacdo comunitéria ganha destaque com o processo de descentralizagdo e
de democratizacdo. O Banco Mundial difunde esse discurso como mecanismo de distribuicdo de
poder, obtendo impactos de aceitacdo por parte da sociedade beneficiada de forma indireta. Nesse
sentido, Cavalcanti (2008) afirma que as pressdes politica e econémica das agéncias multilaterais
parecem se fortalecer, especialmente em decorréncia da inclusdo da sociedade civil nos processos de
canalizacdo de recursos. Na visdo do Banco essas a¢des de descentralizagdo e participacdo exigem um

sistema governamental de coordenagdo mais eficaz.

En la region [América Latina y Caribe] se observa uma creciente tendencia hacia la
democratizacion y la descentralizacion. El ritmo y la forma del proceso de
descentralizacion es probable que sea uno de los factores mas importantes para
determinar oportunidades y limitaciones al desarrollo regional. Esta tendencia
significa que la sociedad civil intensificard la presion sobre el organismo publico a
fin de que éste sea més responsable y formule politicas més igualitarias e inclusivas.
[...]. Esto también impone la imperiosa necesidad de procurar una coordinacion mas
eficaz entre los programas gubernamentales y una mayor transparéncia mediante la
adopcion de enfoques participativos y una divulgacion de la informacion mas
eficiente (WORLD BANK, 2002, p.15, grifos nossos).

Deve-se esclarecer que além da acédo internacional promovida pelo Banco Mundial de forte
difusdo das ideias de descentralizacdo, ha também no Brasil um contexto de apoio a esta estratégia.
Com a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988 ganha destaque as manifestagdes politicas
relacionadas & promocdo da democracia participativa. Dessa forma, o discurso em favor da
descentralizagdo ganha o suporte tanto dos conservadores, como dos liberais e socialdemocratas.
Durante o periodo da elaboragdo da nova constitui¢do, tanto os constituintes quanto a sociedade como
um todo tinham na descentralizagdo um pensamento comum, a busca pela redemocratizagéo
vivenciada no Pais (CAVALCANT]I, 2008).

A autora sublinha que nesse processo de descentralizacdo politico-administrativa do Estado, a
sociedade civil, particularmente, por meio das Organizacbes N&o Governamentais (ONGS),
apresentou-se como agente importante para o fortalecimento desse discurso. Sua participagdo pode ser
entendida como estratégia do Estado para transferir a sociedade civil parte significativa das funcdes de
gestdo e dos custos das politicas sociais, assim como de ampliar a participacdo da sociedade civil nas
politicas publicas para aprofundar o processo de democratizacéo.

Quanto a participacdo da classe politica, Cavalcanti (2008) ressalta que especialmente 0s

prefeitos, encontraram na descentralizacdo um mecanismo para o fortalecimento de suas relacGes de
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poder. Contudo, ela defende que o processo de descentralizagdo abriu espaco para a expansdo das
privatizacGes e a terceirizacdo dos servi¢os publicos, como também viabilizou a implementagdo da
economia de mercado no Brasil. Ndo se pretende com isso afirmar que a descentralizagdo ndo tenha a
possibilidade de gerar fatores positivos.

Mas, ao analisar a forma em que ela se processa no Pais e, particularmente no que concerne ao
universo das politicas publicas de desenvolvimento territorial, percebe-se que tem ocorrido uma
transferéncia de responsabilidades do governo federal para a esfera municipal ou para a sociedade
civil, com um carater fiscal perverso. Ademais, implementa-se com isso uma estratégia de
governamentalidade biopolitica na qual as relagdes de poder ndo apresentam alteracéo significativa e
onde o governo federal permanece com forte influéncia, agora de forma mais sutil, uma vez que a
participacdo comunitaria é usada como grande trunfo.

Assim, a iniciativa de descentralizacdo politico-administrativa do Estado, somada as
recomendacdes do Banco Mundial, trouxe & cena novos atores sociais, havendo a necessidade de
adequacao nas negociagfes do organismo e passando a ser também direcionadas suas propostas para
os estados e municipios. Podemos afirmar que este receituario passa a ser internalizado amplamente
pelo Brasil, tanto no que concerne as préaticas discursivas de descentralizagdo e maior participacéo
popular, como na concretizacdo das formas de coordenagdo de programas governamentais. Nesse
sentido, a criacdo do atual programa do governo brasileiro, o Programa Territorios da Cidadania, vem
ao encontro das recomendaces propostas pelo Banco Mundial e do contexto de descentralizacéo
presente no Pais.

Faz-se necessario ressaltar que o Programa Territdrios da Cidadania foi instituido pelo governo
federal no ano de 2008. Lancado com o objetivo, segundo o governo, de reduzir as desigualdades
sociais, de género, de raga, de etnia e superar a pobreza no meio rural brasileiro, busca promover o
desenvolvimento econémico e universalizar programas basicos de cidadania por meio de uma
estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel, envolvendo a participacdo social e a integracdo
de politicas publicas entre governo federal, estados e municipios (BRASIL, 2008). O Programa propde
também a inclusdo produtiva das populacGes pobres e segmentos sociais que mais sofrem com
desigualdade, como as trabalhadoras rurais, os jovens, os quilombolas e os indigenas.

A proposta de desenvolvimento territorial estd, inicialmente, apoiada no Marco Referencial ao
Desenvolvimento de Territorios Rurais. O documento se insere no ambito do Programa de
Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios Rurais, instituido pelo Plano Plurianual 2004-2007. Nesse
marco, cabe ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) a incorporagao e a implementacao de
novas estratégias e critérios para a intervencdo publica para a promog¢do do desenvolvimento
sustentavel voltado ao meio rural. De acordo com o Marco Referencial, o desenvolvimento territorial

tem como sua missdo “apoiar a organizagdo e o fortalecimento institucional dos atores sociais locais
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8 Edilson Almeida de Souza

na gestdo participativa do desenvolvimento sustentivel dos territorios rurais e promover a
implementagdo ¢ integragdo de politicas publicas” (BRASIL, 2005b, p. 2).

Deve-se registrar que o discurso defendido pelo Banco Mundial envolve a questéo socialmente
aceita, e inquestionavel, da reducdo da pobreza. Exatamente isto. O que sobressai nesse discurso ndo é
0 interesse em extinguir as desigualdades abismais existente nos paises da América Latina e do Caribe
e nem suas verdadeiras causas, mas apenas reduzi-la, para que ndo gere nem obstaculos ao avan¢o do

capitalismo globalizado neoliberal e nem entraves a economia de mercado.

El objetivo del Banco es ayudar a los paises de ALC [América Latina y el Caribe] a
reducir la pobreza rural. Para ello, propone una estrategia y un Plan de Accién
dirigidos a revitalizar las zonas rurales con miras a promover el bienestar social,
incluyendo la asistencia social y el empleo dentro y fuera de las explotaciones
agricolas. Esta revitalizacion se logrard mediante un aumento de la productividad
agricola, factores y mercados de productos mas competitivos y eficientes, un mejor
acceso a activos, servicios e infraestructura en el contexto del “espacio rural”, el
desarrollo de capital social y humano, el uso sostenible de los recursos naturales y
una mejor gestién del riesgo ante crisis econémicas y naturales (WORLD BANK,
2002, p.18).

Mas o que ha de novo nesta pratica? Para 0 Banco Mundial trata-se da ado¢do de uma nova
dimensdo espacial, isto é, o territério. Essa nova dimensdo traria em si a capacidade de promover a
integracdo, conduzir ao desenvolvimento e a consequente reducdo da pobreza rural, proporcionar o
bem-estar social e maior oferta de empregos. Isto tudo obtido por meio do aumento da produtividade
agricola e do ganho de competitividade e de eficiéncia, no qual o desenvolvimento de capital social e
humano possui significativa importancia.

Esta estratégia de desenvolvimento, proposta pelo Banco Mundial, deveria vincular as politicas
publicas de reducdo da pobreza do meio rural com o aproveitamento de oportunidade oferecidas pelo
mercado e, enfaticamente, essa integracdo sé seria possivel por meio da criacdo de capital social e
humano. A outra forma de integracdo seria a unificacdo de espagos de maneira horizontal por meio de
territorios, isto constituiria o arcabouco para a criacdo de politicas sociais voltadas ao meio rural

brasileiro adotando um recorte espacial especifico.

Lo que tiene de nuevo: un esfuerzo de integracion vertical (politicas y mercados) y
horizontal (territorial). EI Plan también presenta nuevos enfoques para revitalizar el
programa rural y ejercer un mayor impacto en la reduccion de la pobreza. En
particular, pretende integrar el sector rural al resto de la economia y aprovechar
oportunidades mas favorables, obtener una mejor comprension del marco de
incentivos, y que el programa macro y los temas rurales se complementen, en un
esfuerzo por asegurar que los marcos macroeconémico y sectorial apoyen el
desarrollo rural. En este sentido, el Plan destaca el aumento de la productividad
como elemento clave del crecimiento y de la generacion de mayores ingresos. [...].
Ademas, insiste en crear capital social y humano como un activo fundamental para
los pobres (WORLD BANK, 2002, p. 26-27, grifo do autor).
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A orientagdo da agéncia para os processos de descentralizagdo e integracdo de politicas
publicas sociais deixa evidente alguns pontos que merecem ser destacados. As politicas devem ser
instituidas com alto grau de eficiéncia financeira, — os termos “eficiente”, “anélise de gastos”,
“eficiéncia dos servigos sociais™, “crescimento”, “competitivo” e “produtivo” estdo frequentemente
presentes no discurso do Banco ao tratar desse tema. A descentralizacdo confere énfase ao nivel
municipal e considera esse o nivel determinante para o sucesso das politicas. A participacdo popular e

0 bem-estar social sdo termos recorrentemente mencionados.

Abordagem integrada de apoio a estratégias de desenvolvimento multissetoriais,
rural e urbana nos niveis estadual e municipal — respeitando as restricbes necessarias
ao ajuste fiscal, que incluem: Transformar a cooperacdo com 0s governos estaduais
em estratégias e projetos estaduais integrados, incluindo a analise das politicas e dos
gastos publicos [...]. Colocar mais énfase sobre os governos municipais como
importantes parceiros [...] (WORLD BANK, 2003a, p. 13, grifos nossos).

Nos niveis estadual e municipal, as estratégias de desenvolvimento priorizam o bem-
estar e a participacao popular. O apoio aos setores sociais estard centralizado na
maior abrangéncia dos pobres e na obtencdo de altos niveis de qualidade e eficiéncia
dos servigos sociais (WORLD BANK, 2003a, p. 79, grifos nossos).

Implementation of the agriculture-for-development agenda also requires
coordination across ministries. This agenda is broadly cross-sectoral, embracing not
only issues of agricultural production, but also food safety, biosafety, animal health,
human health and nutrition, physical infrastructure, environmental services, trade
and commerce, natural disaster management, gender equity, and safety nets
(WORLD BANK, 2008, p. 247-248, grifo nosso).

O discurso de desenvolvimento do Banco Mundial difunde os paradigmas a serem seguidos
pelo Brasil no processo de implantagdo e de reformas politicas para que se atinja um nivel de sucesso
desejado. Cavalcanti (2008) alega que estas recomendacdes de descentralizacdo promovidas pelos
organismos internacionais visam a melhorar a eficiéncia de alocacdo de recursos e a resolucdo de
problemas localizados com interesses exclusivamente econdmicos. Dessa forma, a intengdo em ajustar
estruturalmente as economias conduz o Pais a integracdo espacial, pois, nessa orientacdo, oS
municipios precisam se integrar territorialmente para obter sucesso. A partir dessa compreensdo a
estratégia de desenvolvimento territorial estaria voltada a potencializar os ganhos capitalistas.

Ademais, Gomez (2006) afirma que as orientacdes do Banco Mundial procuram minimizar os
efeitos do avanco da pobreza ocasionados pelos cortes nas politicas sociais, devido aos ajustes
estruturais comandados pela instituicdo, garantir uma condicdo tranquila para os investimentos, e
consequentemente, promover as reformas necessarias para integracdo do meio rural a dindmica de
acumulacdo acelerada do capital. Busca também despolitizar os movimentos sociais na luta pela terra,
expandir a l6gica de acumulacdo do capital e aliviar os prejuizos ocasionados pelo capitalismo.

Este mesmo entendimento é compartilhado por Rached (2010) ao destacar que a atuacdo do

Banco Mundial se funda em dois mecanismos catalisadores do desenvolvimento: a criacdo do ja
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mencionado clima favordvel ao investimento e a defesa na melhoria da qualidade de vida da
populacdo pobre. Segundo o autor, nessa estratégia, quanto mais 0S governos se apresentarem
comprometidos com a area social e com o combate a pobreza, maiores serdo as possibilidades de
receber financiamentos do organismo. Nesse sentido, as recomendagfes para integracdo e para o
desenvolvimento sustentavel propostas pelo Banco Mundial estdo sempre revestidas de uma pratica
discursiva do combate & pobreza e da melhoria da qualidade de vida da populacédo e em grande parte
reproduzida pelos paises contemplados com os financiamentos.

O processo de descentralizacdo € acompanhado de uma gama de recomendacdes por parte do
Banco Mundial. Entre outras, temos o0 processo de privatizacdo, que contempla as acoes
macroecondmicas neoliberalizantes. A instituicdo deixa claro seu posicionamento ao afirmar que “a
parte da estratégia referente ao crescimento envolveu o apoio a descentralizacdo e a privatizagdo da
infraestrutura, por meio da assisténcia técnica para regulamentacdo ¢ de empréstimos seletivos”
(WORLD BANK, 2003a, p. 51).

Percebe-se na estratégia do Banco o incentivo a transferéncia de responsabilidades do governo
federal para a sociedade civil, que, na visdo do organismo, seria produzida num ambiente de
consensos, dentro do qual as relagdes e os interesses nunca entrariam em conflito. Esse processo
ocorre de maneira sutil e as vezes até inconsciente. O Banco Mundial acaba atribuindo aos grupos
marginalizados a responsabilidade por sua situacdo, pois, se estivessem integrados a economia de
mercado, teriam a solugdo para seus problemas de pobreza.

Sao transferidos para a sociedade civil até mesmo os fracassos do mercado e da
implementacdo de politicas publicas, cabendo a ela a funcdo de supera-los. Nessa ldgica, quando
ocorre alguma acdo mal sucedida, hd o argumento de que a sociedade civil ndo foi capaz de mobilizar
seu capital social para monitorar tais atividades ou ndo foi vibrante o suficiente para fortalecer o setor
publico para a formulacdo de politicas de desenvolvimento. Assim, observa-se nos documentos do
Banco Mundial uma formagéo discursiva da liberdade de organizacdo e da participacdo da sociedade

civil na formulag&o das politicas publicas e de integra¢do ao jogo econdémico.

The third sector comprises producer organizations and other civil society
organizations and can help to overcome market failures in agriculture while
avoiding government failures. Collective action through producer organizations can
facilitate economies of scale. [...]. But collective action can also fail by excluding
disadvantaged groups, with the benefits captured only by local elites.

A vibrant civil society strengthens public sector governance by giving political voice
to smallholders, rural women, and agricultural laborers [..]. Civil society
organizations can monitor agricultural policy making, budgeting, and policy
implementation. Civil society can hold policy makers and the public administration
accountable and create incentives for change. To do all this, however, the freedom
of association, the right to information, and the freedom of the press are crucial
(WORLD BANK, 2008, p. 248, grifos nossos).
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E quando ocorre a interferéncia por parte de algum agente na tentativa de corrigir as referidas
falhas de mercado, como no caso das agdes de governos, e ndo se obtém resultados positivos, o Banco
Mundial lhes atribui toda a culpa pelo desempenho desastroso, “the results are poor because public
sector interventions are often ill informed, poorly implemented, and subject to rent-seeking and
corruption, leading to government failures” (WORLD BANK, 2008, p. 247). Trata-se mais uma vez
de um discurso que procura ocultar as reais causas dos problemas do meio rural, pois transfere aos
governos locais e suas gestdes anteriores a incapacidade em resolver problemas que estdo nas proprias
raizes do capitalismo neoliberal e que o proprio Banco contribui para fortalecer.

O Banco Mundial assevera que o processo de descentralizacdo gera mudancas nas relacdes de
poder e autoridade. No entanto, acreditamos que este processo tem produzido formas mais sutis de
relacbes de poder na qual a influéncia do governo central ainda permanece fortalecida, mas
apresentando mudangas em suas formas de agir. O governo central desempenha agora fungdes como
de coordenador, facilitador e regulador das acdes voltadas a populagdo pobre, o que ndo significa
reducdo de influéncia.

Mediante a analise dos documentos do Banco Mundial, foi possivel identificar uma formacao
discursiva na qual o processo de descentralizacdo e, especialmente, o desenvolvimento territorial
proposto ao Brasil deveria constituir-se um dispositivo para suprir a falta de acesso as oportunidades.
Isso favoreceria 0 amplo desenvolvimento das capacidades individuais da populacéo pobre. O discurso
evidencia a proximidade com o campo teérico do economista indiano Sen (1999a).

Ao realizar esse alinhamento tedrico, 0 Banco reproduz o entendimento de que a populacdo
pobre da area rural, alvo dessas politicas de descentralizacdo, é a grande responsavel pelo seu préprio
desenvolvimento, devendo aproveitar de sua criatividade, capacidade e capital social para encontrar
um caminho para sua autonomia econémica. Ao Estado caberia um novo papel, como ja dito, o de
coordenar, facilitar e regular (WORLD BANK, 2008) e, com isso, controlar populagdes. Dessa forma,
o Estado fica responsavel por criar uma ambiéncia adequada para a economia de mercado e gerar
condigOes bésicas de salde e educacdo para que essas populagdes potencializem suas capacidades
individuais. Em outras palavras, cabe ao Estado gerar oportunidades para o pleno exercicio das
liberdades individuais e aos individuos a responsabilidade pelo sucesso ou fracasso de suas ages.
Nesse processo, 0 mercado constitui 0 meio pelo qual as liberdades se expressariam e pelo qual o bem-
estar serd alcancado.

No entanto, para a populacdo que ndo for capaz de desenvolver suas capacidades, ha a
necessidade de intervencdo do Estado, a ser feita de maneira pontual e temporéaria. Nessa perspectiva,
conforme Siqueira (2012) argumenta, a desigualdade na visdo do Banco constitui-se uma questao de
arranjos econdmicos e de grau de interferéncia estatal; situacdo em que ndo figura em qualquer

momento a exploracdo do trabalho e a interferéncia do proprio mercado nas relagdes de poder que cria

Paper do NAEA 338, Dezembro de 2014
ISSN 15169111



12 Edilson Almeida de Souza

os desequilibrios na distribuicdo de renda. Assim, a atuagdo do governo deveria associar estratégias
que permitissem a transferéncia de renda focalizada, melhorias no sistema educacional e crescimento
econdmico; exatamente estas as caracteristicas com as quais se reveste o discurso de desenvolvimento
territorial no Brasil.

Nesse sentido, a descentralizacdo e o desenvolvimento territorial proposto pelo Banco
Mundial ao Pais deveria fazer com que o Estado gerasse condi¢cdes para o desenvolvimento das
capacidades individuais; oportunidade que o individuo teria para exercer sua liberdade de escolhas
entre os estilos de vida. As escolhas e suas consequéncias pertenceriam ao individuo, como aquilo que
seria percebido como sendo o que traz mais felicidade e bem-estar. Sen (1999b apud SIQUEIRA,
2012) considera que as politicas publicas de cunho social devem atuar de forma a ndo sofrer
interferéncia na sua habilidade de favorecer o desenvolvimento das capacidades e das potencialidades
individuais. Ademais, o campo teérico criado pelo economista tem produzido uma inversdo na

interpretacdo do quadro de pobreza.

Para Amartya Sen, o preponderante ndo é a renda, mas 0 que se é capaz de realizar
com ela; e, nesta compreensao, arma-se um perigoso ardil: termina-se por justificar a
existéncia de situacdes deploraveis de pobreza e de desigualdades econémicas, ja
que o problema em questdo ndo sdo os rendimentos individuais, mas a inexisténcia
de condic¢des que favoregam o usufruto da pouca renda que se tem (SIQUEIRA,
2012, p.126).

Com isso, as politicas sociais fundamentadas nesta concepcdo, particularmente como as
orientadas pelo Banco Mundial, passam a difundir as ideias particularistas e individualizadas dos
problemas sociais, como se ndo houvesse vinculacdo destes com as formas de exploracdo. Tem-se,
assim, a orientacdo de um conjunto de politicas de viés paliativo e atreladas diretamente ao mercado,
mas ndo vinculado as suas reais causas dos problemas, isto €, a exploracdo capitalista. Promove-se,
dessa forma, uma naturalizacéo das desigualdades, o controle da pobreza e ndo o seu enfrentamento.

As variadas propostas de a¢do do Banco Mundial estiveram dedicadas a redugdo ou alivio da
pobreza e a melhoria da qualidade de vida. Faé (2009) igualmente sublinha que no inicio do século
XXl a perspectiva adotada pelo Banco Mundial é marcada pela orientacdo da melhoria da qualidade de
vida com o discurso de incentivo ao desenvolvimento das capacidades individuais, do aumento da
produtividade e da renda, visando a possibilitar condi¢gbes de acesso ao mercado de produgédo e
consumo, entre outros fatores.

A partir desse discurso do Banco Mundial, tornam-se necessérias praticas governamentais que
incentivem a formacao de competéncias e a participacdo dos interessados nas decisdes. Dessa forma,
como expde Faé (2009), é com o aperfeicoamento das capacidades individuais que o Estado pode
exercer com eficiéncia a fungdo de facilitador e potencializador do desenvolvimento, e podemos

considerar até mesmo um papel de controlador social. O autor defende que o incentivo do Banco

Paper do NAEA 338, Dezembro de 2014
ISSN 15169111



Influéncia do discurso do Banco Mundial nas politicas publicas de desenvolvimento territorial no Brasil 13

Mundial & participacdo da populacéo nas praticas das politicas publicas expbe a I6gica da valorizacdo
individual, tendo em vista que estas acBes estdo fundamentalmente orientadas para a logica
econdmica.

Com isso, as politicas sociais se renovam para atender as popula¢fes carentes de forma
focalizada e assistencialista. Nessa concepc¢do, 0 mercado é considerado enquanto instancia natural,
imutavel e fundamental para a articulagéo social. Igualdade n&o é mais compreendida como combate a
desigualdade econémica, mas como disputa em termos equanimes para acessar um objeto especifico.
Cria-se, assim, a ideia de que dotar o individuo com capacidades especificas traz por si s6 a felicidade
individual, e é esta felicidade que tem de ser considerada como finalidade principal da politica social,
isto é, o bem-estar social (MENDONCA, 2012).

Nos ultimos anos da administragdo publica do Estado brasileiro, concernente a gestdo do
Partido dos Trabalhadores, essa relacdo torna-se mais sutil. As influéncias que antes eram mais
explicitas e tinham contornos politicos mais nitidos, agora parecem se concentrar mais no ambito da
afinidade ideoldgica do que propriamente de obrigagdes vinculadas aos empréstimos. Nesse processo
de sutilizacdo das relagBes, ndo apenas as formas destorcidas de se compreender a realidade sdo
difundidas, mas uma tentativa de controle biopolitico (FOUCAULT, 2007) mais sofisticado também
estd em curso, isto é, a busca para garantir certos padrdes de reproducdo e de direcionamento da
populacéo.

O discurso de descentralizagdo administrativa, de desenvolvimento territorial e de acGes de
integracdo ira culminar com a criagdo da politica publica Programa Territérios da Cidadania. Este
discurso é mantido ainda com mais intensidade no periodo atual. Entre as atividades prioritarias
pontuadas pela agéncia a ser desenvolvidas no Brasil destaca-se o seu continuo interesse em “uma
mudanca de foco do nivel federal para o nivel estadual (enquanto mantém relagdes e uma estrutura de
coordenagdo em nivel federal)” (WORLD BANK, 2013, p. 3, tradug@o livre). No atual documento de
parceria com o Pais, o Country Partnership Strategy for Brazil 2012-2015 (WORLD BANK, 2011),
além do fortalecimento do mesmo discurso, permanece a énfase ao saber do Banco e & adogdo de

medidas de desenvolvimento integrado, com cunho economicamente utilitarista.

O Grupo Banco Mundial tem sido um parceiro valioso para o Brasil, fornecendo
solugdes integradas, e de desenvolvimento multissetorial, adaptadas a&s suas
necessidades. A demanda do Governo do Brasil por uma sélida e continua parceria
com o Grupo Banco Mundial é evidenciada por seu recente pré-pagamento de
empréstimos do BIRD, com a finalidade de abrir espago para empréstimos
subnacionais [...] Inovacdo e conhecimento tém sido os elementos centrais dessa
relagdo, com solidos fluxos de transferéncias de conhecimento para, de e dentro do
Brasil, apoiados por um programa de avaliacfes de impacto. A CPS do EF12-EF15
busca obter mais realizagdes, mantendo o foco na geracdo e transferéncia de
conhecimentos, enfatizando ainda mais a inclusdo social em linha com a meta da
Presidente Dilma Rousseff de erradicar a pobreza extrema (WORLD BANK, 2011,

p.i).
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O Banco Mundial faz ampla defesa das estratégias de desenvolvimento que leve ao
fortalecimento de politicas multissetoriais ou as chamadas politicas interministeriais, como é o caso do
Programa Territorios da Cidadania no Brasil. Estas estratégias exigem, de acordo com o organismo, a
criagdo das estruturas globais de governanga mais robustas, as quais preferimos compreender como
estruturas globais de controle mais sofisticadas, pois, conforme ja exposto no item anterior,
desenvolvem-se em funcdo das politicas de cunho social, dispositivos destinados a coletar
informacGes, acompanhar desenvolvimento e estabelecer recomendacdes, com o intento de se adequar
0 comportamento da populacdo a um determinado fim. Ademais, esta estratégia reproduz as premissas
do capitalismo neoliberal, na qual o principal interesse é o resultado, em grande parte econdmico,
destas politicas gque se deseja cada vez mais eficientes.

Com isso, ampliam-se os limites das acdes de intervencdo do Estado associado ao principio de
utilidade, preferencialmente estendido a dimenséo financeira, mesmo nas politicas publicas sociais. O
governo torna-se aquele que manipula e age apoiado nos jogos de interesses. Esta forma de acdo vai

constituir algo que Foucault (2008) denominou de republica fenomenal dos interesses.

A maioria das recentes operagdes de apoio aos governos subnacionais no Brasil
foram multissetoriais, voltadas para atender a desafios de desenvolvimento
complexos e multidimensionais. O apoio a esses empreendimentos exige esforcos
combinados e bem articulados em vérias areas e em todos os niveis de governo
(federal, estadual e municipal). Também foram desenvolvidas operagdes
multissetoriais em resposta ao maior enfoque do Brasil — e do Banco Mundial — nos
resultados. Isso exige maior transparéncia e responsabilizacdo em todos 0s setores
bem como estruturas globais de governanca mais robustas. Trabalhar com diversos
ministérios, departamentos e 6rgaos na mesma operagdo permite que o Banco
Mundial ajude a fortalecer os sistemas fiduciarios do pais e as estruturas de gestao
do setor publico com maior eficiéncia, bem como na criacéo de sinergia entre as
politicas e os programas (WORLD BANK, 2011, p. 14, grifos nossos).

No documento de parceria com o Brasil 2012-2015 (WORLD BANK, 2011), constituido por
catorze areas de resultados, inseridas em quatro objetivos estratégicos, 0 Banco Mundial apresenta seu
programa a ser implementado no Pais para promover o suposto desenvolvimento sustentavel. Dentre
estas &reas de resultados, chamou-nos a atengdo o item 3.1 desse relatério (melhor coordenagdo das
politicas no nivel territorial), por demonstrar o forte apoio e a influéncia direta da instituicdo na

implementacg&o das politicas de desenvolvimento territorial no Pais.

Para lidar com o desafio de promover o desenvolvimento econémico regional
(RED), o GoB [governo brasileiro] est4 adotando uma estratégia dupla. De um lado,
os governos federal e estadual estdo usando uma abordagem territorial para
aprimorar a coordenacdo no planejamento e implementacdo de programas sociais
voltados para as areas rurais mais pobres do pais. Do outro lado, o GoB esta
implantando programas de investimento em infraestrutura publica para ampliar o
acesso aos servicos basicos nas regides mais atrasadas. [...] O Grupo Banco Mundial
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buscara contribuir com os esforgos do GoB para promover o desenvolvimento
econdmico regional, apoiando melhorias na coordenagdo de politicas no nivel
territorial, como também a implantacdo de investimentos em infraestrutura
direcionados para as areas de saneamento basico, transportes e energia (WORLD
BANK, 2011, p. 31, grifo do autor).

Por ter seguido a risca o receituario da descentralizacdo e do desenvolvimento territorial aos
moldes do que foi prescrito pelo Banco Mundial, o governo brasileiro é elogiado pela implantagdo do
principal programa com este cunho no Pais: o Programa Territorios da Cidadania. Novamente é
destacado o grau de eficiéncia e os ganhos de eficacia resultantes da abordagem territorialmente
integrada proporcionado por essa politica publica.

Também se evidenciam os esforcos em fazer com que o programa proporcione a ampliacao da
produtividade das propriedades rurais e que consiga realizar sua inser¢do na economia de mercado.
Em unissono com o Banco Mundial essa politica de abordagem territorial se propfe apenas a reducao
da pobreza rural, e ndo ao enfrentamento das suas reais causas. Para a instituicdo, essa superagao viria

com o atendimento das recomendagdes produtivas e neoliberais.

A abordagem territorial do Brasil provou ser eficaz na canalizacdo do
planejamento coordenado e na implementacdo de programas federais e estaduais,
com eficiéncia evidenciada e ganhos de eficacia obtidos pela interac¢do conjunta. De
modo especial, o programa Territdrios da Cidadania, langado em 2008, definiu 120
unidades territoriais no Brasil, cobrindo 1.851 municipios (dos 5.565 existentes em
todo o Brasil) com populages inferiores a 50.000 habitantes e alocou R$ 65 bilhges
para promover o desenvolvimento econémico regional por meio de intervengdes
coordenadas nestas areas. [...]. O Grupo Banco Mundial pode apoiar esses esfor¢os
da seguinte forma: ajudar os governos estaduais selecionados a criar e implementar
programas de desenvolvimento rural sustentdvel com uma abordagem
territorialmente integrada [..]. Esses programas enfatizardo a inclusdo rural
produtiva por meio da ampliacdo da produtividade de lavouras e do acesso aos
mercados. Estes também tentardo integrar os objetivos de reducdo da pobreza rural e
melhoria da gestdo de recursos naturais (WORLD BANK, 2011, p. 31-32, grifos do
autor).

Assim, a estratégia de desenvolvimento em curso no Pais influenciada pelo Banco néo visa a
estabelecer uma presenca controlada, mas uma incluséo que procure colocar essa populagéo nos jogos
de mercado e com isso reduzir 0s riscos que este individuo representa para si mesmo, para 0s outros e
para o Estado. Estabelece, dessa maneira, um aparelho de normalizag&o. Isso significa uma observacdo
cada vez mais sutil e constante, que implica na ampliagdo dos efeitos de poder a partir do acimulo da
observacdo, e consequentemente aumento do saber, ou seja, ha um conjunto de mecanismos que
permite o crescimento do saber sobre essa populacgdo “anormal” e que busca enquadra-la na ldgica pré-

estabelecida do mercado; com isso coloca em préatica uma naturalizacdo do mercado.
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O DISCURSO DO GOVERNO BRASILEIRO NA POLITICA PUBLICA DE
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL RURAL NO BRASIL E A INFLUENCIA DO BANCO
MUNDIAL

A compreensdo de territério que se observa ao longo dos documentos da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA) apresenta-se de forma simplificada e unidimensional,
refletindo a despolitizacdo das politicas publicas no contexto neoliberal, j& observada por Romano
(2009). Apesar de, em determinado trechos analisados, haver uma pretensa defesa de uma agédo
multidimensional, que, por vez, exigiria uma composi¢do multidisciplinar, notamos que a construgao

da estratégia adquire um perfil vinculado a ciéncia econdmica.

Os territorios sdo mais do que simples base fisica. Eles tém vida propria, possuem
um tecido social, uma teia complexa de lacos e de relagcBes com raizes historicas,
politicas e de transporte diversas, que vdo muito além de seus atributos naturais, dos
custos de transporte e de comunicacdes, e que desempenham fungdo ainda pouco
conhecida no proprio desenvolvimento econémico. A Ciéncia Econdmica conhece
bem os aspectos temporais (ciclos econémicos) e setoriais (agroinddstria, por
exemplo) da arte, mas a questdo territorial ou espacial sé recentemente vem sendo
alvo de suas preocupacdes (BRASIL, 2005a°, p. 3, grifos nossos).

Mesmo com uma complexidade enorme de conflitos presentes nos Territdrios selecionados no
ambito da politica de Desenvolvimento Territorial Rural no Brasil, eles sdo dissolvidos numa suposta
ampla convergéncia de projetos entre os grupos dos Territérios que buscam o desenvolvimento a todo
custo. Gémez e Favaro (2012) defendem que, na perspectiva da SDT/MDA, o desenvolvimento serve
a todos ao mesmo tempo, fato que impde uma nocdo de consenso, fortalecendo processos
supostamente pautados na confianca, na reciprocidade e na cooperacdo. De acordo com 0s autores,
isso permite reorganizar as areas de conflitos e, dessa forma, deslocar os antagonismos sociais,
fazendo com que a politica de desenvolvimento territorial procure eliminar os conflitos por omissdo
voluntéaria e ndo pela resolucdo. Essa mesma omissdo esta presente nas definicGes de territério

realizadas pela entidade.

A construgdo de marcas territoriais ndo pode ser vista como simples intencéo
protecionista, mas como parte de um complexo mecanismo institucional de
transmissdo de confianca entre atores de segmentos sociais e interesses muito
diversificados. As experiéncias bem sucedidas de desenvolvimento territorial
caracterizam-se sistematicamente pela ampliacéo do circulo de relagdes sociais nos
planos politico, econémico e social.

L]

O desenvolvimento rural deve ser concebido num quadro territorial, muito mais que

% Este documento foi publicado inicialmente pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CONDRAF) como Texto para Discussdo nimero 4 do NEAD/MDA em outubro de 2003. Posteriormente foi
revisado e republicado pela SDT/MDA em marco de 2005.
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setorial: nosso desafio sera cada vez menos como integrar o agricultor a inddstria e,
cada vez mais, como criar as condi¢des para que uma populagéo valorize um certo
territério num conjunto muito variado de atividades e de mercados (BRASIL, 20054,
p. 3).

[O territério] é um espaco fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo cidades e campos, caracterizado por critérios multidimensionais,
tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituicdes,
e uma populacdo, com grupos sociais relativamente distintos, que se relacionam
interna e externamente por meio de processos especificos, onde se pode distinguir
um ou mais elementos que indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial
(BRASIL, 20053, p. 28).

[Compreende] o territorio como espago socialmente construido, lugar de
manifestacdo de diversidades culturais e ambientais que expressam limites e
potenciais para a promogao do desenvolvimento rural sustentdvel (BRASIL, 2005b,
p. 12).

Dessa maneira, desaparecem as relagdes de poder conflituosas e surge o territorio de confianca
em que o conflito se limita aos interesses muito diversificados presentes no Territério. Nessa
concepcao, a construcdo ou ampliacdo das redes de relagdes sociais séo suficientes para o sucesso do
desenvolvimento territorial, para alavancar a valorizagdo da producdo, bem como para transposi¢ao

dos mais diversos obstaculos impostos a este modelo de desenvolvimento.

Por mais que as condic¢Bes naturais de solo, relevo e clima sejam importantes na
determinacdo do desempenho dos territorios, ndo S0 poucos 0s casos em que 0S
limites fisicos foram vencidos pela capacidade organizativa, ou seja, pela
construcdo de uma rede de relagcBes que possibilitou ampliar as possibilidades de
valorizagdo da produgdo (BRASIL, 20054, p. 3, grifo nosso).

Apesar do documento que funda as bases para implementacdo da politica pablica de
desenvolvimento territorial no Brasil defender a importancia da agricultura familiar e 0 acesso a terra
como forma de enfrentamento dos problemas estruturais do Pais, imediatamente apés essa afirmacgéo

condiciona-se 0 enquadramento do desenvolvimento rural aos pardmetros de produgdo do mercado.

Mudancas essenciais deverdo ser assumidas pelos formuladores e operadores das
politicas puablicas, o que significa, fundamentalmente, reconhecer a importancia da
agricultura familiar e do acesso a terra como dois elementos capazes de enfrentar a
raiz da pobreza e da exclusdo social no campo, mas também de compreender que
uma nova ruralidade estd se formando a partir das multiplas articulagBes
intersetoriais que ocorrem no meio rural, garantindo a produgdo de alimentos, a
integridade territorial, a preservacdo da biodiversidade, a conservacdo dos recursos
naturais, a valorizagdo da cultura e a multiplicacdo de oportunidades de inclusdo.

Mas, para ser valorizado, o rural precisa cumprir com os requisitos da producéo,
da otimizacéo de seus recursos e da geracdo de riquezas, 0 que somente sera viavel
se forem compreendidos e dinamizados seus proprios recursos humanos e naturais;
se forem incorporados elementos da ciéncia, na forma de tecnologias
ambientalmente amigaveis; se forem as suas intera¢Bes articuladas com os demais
setores econdmicos; se 0 seu capital social se desenvolver e, com ele, as pessoas
encontrarem melhores oportunidades de bem estar e de dignidade (BRASIL, 20053,
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p. 10, grifo nosso).

Dessa forma, tem-se uma prética discursiva que defende o enfrentamento da pobreza por meio
do desenvolvimento territorial numa diversidade ampla de dimens@es, indo dos aspectos sociais,
culturais até os naturais, mas que na verdade, tem contribuido para consolidacdo de dispositivos que
impulsionam principalmente o crescimento econdmico. A relagdo de mercado e pobreza colabora para
legitimar e valorizar as agdes de um desenvolvimento que visa, na esséncia, & questdo econémica, num
cenario ausente de confronto de interesses, construido aos moldes do receitudrio do Banco Mundial.
De acordo com Favaro (2014), o desenvolvimento territorial, em seu formato atual, contribui com a
expansdo do capitalismo por meio de seus mecanismos de reproducdo, isto é, a homogeneizacao, a
integracdo, a polarizagdo e a hegemonia.

Gbmez (2006) afirma encontrar nos documentos da SDT/MDA um “reiterado exercicio de
‘amnésia’ sobre os efeitos negativos provocados historicamente por essas politicas de desenvolvimento
que sempre enfatizaram o mercado e criaram um circulo vicioso até hoje ndo resolvido” (GOMEZ,
2006, p. 12). Para o autor, a criagdo dessas politicas de desenvolvimento territorial de base mercantil
destinadas a resolver os problemas da pobreza rural visa a aumentar a concorréncia, que, por sua vez,
amplia as desigualdades, ocasionando mais pobreza.

Vale ressaltar que esta proposta de desenvolvimento traz em si um forte processo de
transferéncia de responsabilidade do Estado para a agricultura familiar. Atribui-se a este grupo a
responsabilidade de contribuicdo econémica e de integragdo aos mercados dindmicos, alegando haver
um imenso espaco para crescer e se desenvolver (ALENCAR; MENEZES, 2009), gerando, assim,
uma corresponsabilidade entre todos os atores envolvidos nessa abordagem.

E nesse contexto que ganha destaque o estimulo as capacidades individuais, mecanismo
densamente recomendado pelo Banco Mundial. Sustentado no discurso de promocgdo enddgena dos
territorios, ele amplia as agdes destinadas a capacitacdo dos individuos, no sentido de maximizar o
aumento da renda. Assim, para a SDT/MDA, “nada mais inovador do que estimular o
desenvolvimento enddégeno dos territérios rurais, partindo da ampliacdo da capacidade de mobilizacao,
organizacdo, diagnostico, planejamento e autogestdo das populagdes locais” (BRASIL, 2005a, p.11).

O processo de capacitacdo e de desenvolvimento de competéncias proposto pela SDT/MDA se
estabelece por meio de articulagBes com universidades, instituicbes de pesquisa, entre outras, com 0

proposito de que os individuos passem a responder pelo desenvolvimento da estratégia:

Aproximagcdo entre centros académicos e instituicGes de pesquisa de referéncia e 0s
territérios, favorecendo a realizacdo de atividades de ensino, pesquisa e extensdo,
cooperacdo técnica e institucional. Desta aproximacdo esperam-se resultados
imediatos e de longo prazo, pois diversas necessidades dos territorios poderdo ser
cobertas pelos trabalhos académicos realizados nessas instituicdes com
enraizamento local (BRASIL, 2005b, p. 15).
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No entanto, é preciso observar que nesta proposta de desenvolvimento a auséncia de
capacidades individuais € utilizada para justificar problemas estruturais no Pais, como a persisténcia
da pobreza e a concentracdo de riqueza, o que consideramos uma verdadeira inversao de valores. De
acordo com esse discurso, a populagéo é pobre porque ndo teve a capacidade para obter 0 seu aumento
de renda, isto €, uma culpa do individuo e ndo uma caracteristica inerente do sistema capitalista

segregador e promotor do imenso fosso socioeconémico. O documento afirma que:

em paises como o Brasil, a raz8o de fundo da persisténcia da pobreza € a
concentracdo da riqueza, que tem sua origem nas dificuldades criadas ao acesso a
bens de capital e as capacidades humanas, competentes para favorecerem o
aumento sustentavel na renda (BRASIL, 2005a, p. 11, grifo nosso).

Nesse sentido, com o intento de promover e estimular as capacidades individuais, a
SDT/MDA institui, no ambito da politica de desenvolvimento territorial e no Programa Territérios da

Cidadania, procedimentos e ferramentas destinados a producdo, difuséo e gestdo do conhecimento.

Certamente outro aspecto a ser superado tem a ver com a centralizacdo dos
conhecimentos e das informacdes, e a sua utilizacdo restrita a setores econémicos ou
a grupos sociais. A gestdo democrética do conhecimento e da informagéo pode
equilibrar as forgas nessa luta pela generalizacio do desenvolvimento, do acesso a
oportunidades e ao bem estar da populacdo. Nesse caso, 0 problema tem de ser
atacado pelo lado da educacdo, da qualificacdo e da capacitacdo, tanto para o
trabalho quanto para a participacdo e para a cidadania. A generalizagdo do
conhecimento implica manutencdo de servicos de animacdo e extensdo,
disseminagcdo de centros de informacdo e promocdo rural, ampliacdo do acesso
digital e emprego de tecnologias avangadas de informagdo e educacdo (BRASIL,
20054, p. 15, grifos nossos).

A SDT deverd desenvolver estratégias de integragdo de instrumentos
complementares as funcbes produtivas, para que seja estimulada a dinamizacao entre
a base social, governos estaduais € municipais e a sociedade. Contudo, devera
comecar empreendendo estratégias seguras de aprendizagem, parcerias,
sensibilizacdo, mobilizacéo, informacéo e capacitagdo, para que possa avangar com
seguranca a caminho das pretendidas transformacdes profundas e permanentes, tanto
nos aspectos do ordenamento quanto no de desenvolvimento dos territdrios
(BRASIL, 20054, p. 20, grifo nosso).

Essa preocupacédo é relevante tendo em vista que as relacdes de poder se exercem de forma
mais efetiva em associa¢do & producdo de saber. Por sua vez, o poder é compreendido ndo apenas
como repressivo, mas também como disciplinador, normalizador e também produtivo, podendo, assim,

produzir efeitos que incitem e intensifiquem (FOUCAULT, 2014) a producgéo de saber.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Essa forma de governamentalidade, proposta pelo Banco Mundial e seguida pelo governo
brasileiro, ndo consiste em instaurar uma relacdo de obediéncia e de dependéncia integral de cada
individuo. Ao contrario, o Estado agora demanda aos individuos autonomia e responsabilidade
(HACHE, 2007). Esta reorganizacéo do Estado passa a transferir responsabilidades proprias do Estado
para os individuos e instituicbes privadas. E nesse sentido que a forma de governar, por meio das
politicas de descentralizacdo de desenvolvimento territorial presentes no Brasil, transfere grande parte
da responsabilidade aos individuos alvo desses programas para o desenvolvimento de suas
capacidades.

Dessa forma, podemos constatar a instrumentalizacdo do conceito de desenvolvimento
territorial e seu relacionamento a uma ldgica racional e utilitarista, cabendo afirmar que os discursos
do Banco Mundial tém amparado a solidificacdo do paradigma do capitalismo globalizado,
reafirmando, assim, a légica neoliberal individualista. Conforme esta préatica discursiva, o agricultor
que se omitir de seu papel, nesse cenario de produtividade, onde impera a competigdo e concorréncia,
sera penalizado e submetido a excluséo socioeconémica.

Assim, essas abordagens ndo reconhecem os conflitos existentes nos territorios, permanecem
vinculadas ao fortalecimento da reproducdo do capital e ao controle social, favorecendo a

naturalizacdo de temas como a pobreza e o desenvolvimento capitalista como Unica alternativa.
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