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En un pais del tamafio, la diversidad y la complejidad de Brasil, sus politicas publicas de
desarollo rural deben adaptarse a la multiplicidad econdmica, social, cultural y ambiental
de las diversaggiones. Ademas, éstas deben senditadas con una vision territorial que
beneficie a todos; en ese sentido las politicas de diésaural deben mmover la
equidad y la justicia social adoptandogesos de fonulacion participativos. Se plantea

un tipo de politica cuyo objetivo es una unidad territorial capazagec@r pocesos de
descentralizacion incluyente que beneficie a todos losesckmciales e instancias de
repesentacion loca y que abra procesos y mecanismos que promuevan Su
empoderamiento y autonomia politica y econdmica. Esta politica hace parte de una
propuesta queeconoce en la sociedad el principio y el fin de la labor del Eseximaoce

que existe para ptegerla, servirla y someterse, democraticamente, a las decisiones que
ésta tome de fona soberanaa

EL MEDIO RURAL BRASILENO

El medio rural brasilefio ha experimentandafpndos cambios en las Ultimas décadas; sin
embago, persiste cierta cooirersia en taro a lo que se considera rural, pues la
distincion ente lo urbano y lo rural esté establecida en un ®edrey que data de 1938
(Deceto Ley No. 311), el cual define como urbano a toda cabecera de municipio o distrito,
independientemente de sus caracteristicas estructurales y funcionales. Ese esquema ha
servido de base para afiar que el nivel de urbanizacion de Brasil alcanza niveleames

al 85%, lo que implica que, de mantenerse esa tendencia, al cabo de unos 30 afios la
poblacion rural dejaria de exist8in embago, ésta hipétesis, es, en el mejor de los casos,

un absudo de interpetacion, pues estudioscientes (e.g. Dadiga 2002) evidencian que

apenas un 10% de los municipios brasi#eson eminentemente urbanos.
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Lo anterior quiez deciy por lo tanto, que el 90% de
municipios los ndcleos urbanos, pequefios y medianos g
funcionalmente rurales. Las concentraciones urbanas en &
municipios se sitlan emgiones con caracteristicas rurales, g
mismo tiempo que se observan fuertes nexose ee$os
espacios urbanos y los espacios ruralesinlantes, ya que
comparten una misma matriz socio cultural, econémica
politico institucional. Por lo tanto, la generacion de
soluciones para superar susljemas equiee potenciar la
articulacion ene dichos espacios, mediante politicas qu
integeen las diversas facetas de una miseadidad espacial.

Ademas, el mito de la inevitable migracioén del campo es
siendo superado.rdbajos ecientes de Eli da &iga (2002)
exponen la falacia de las estadisticas oficialeedalrtasas
de urbanizacién. El Brasil rural y periurbano es bastante m
grande _
apuntan las cifras oficidles. Ademés, un tercio de los

mas de 70 millones de personas _ de lo g

municipios rurales muestra tasas deconiento demografico
superioes a la media nacional. Ese mismo autor sefiala
existencia de 1,109 municipios rurales atractores de
poblacidn, los cuales supesarios 14 millones de habitantes,
poblacion que en la década del 98ca en casi 32%. Esa
situacion contrasta con los 2,025 municipios expaksogue
pedieron mas del 5 % de su poblacién y la de 1,35

municipios letdgicos, cuyo cecimiento fue de poco menos

del 10 %, debajo de la media nacional de casi 16%. Este
on cuado aroja un balance poblacional que desmiente la tesis

S0Sdel éxodo rural generalizado.

I
Desde el punto de vistaguiuctivo, después de haber sufrido

una fuerte educcion demogréfica, politica y econémica, ha
retomado la via del desaifo a través de dos vertientes bien
dematadas. la agricultura comercid o empresarid y la
agricultura familiar Contrario a lo que podria pensarse, estas
dos vertientes no se oponen, mas bien se complementan,

D

augue en muchas ocasiones compitan en términos de
recursos publicos y espacio politico.

Estas dos fanas de agricultura, sin embar se encuentran
indtitucional y politicamente separadas. La primera es
atendida por el Ministerio de Agricultura; la segunda por el
Ministerio de Desadllo Agrario. Gpso modo se puede
afirmar que, la primera es identificada con los paradigmas de
la competitividad comercid; en cuanto la segunda se

la identifica con la sostenibilidad, la inocuidad y el cariver
solidario. La agricultura emgsarial acepta los transgénicos;
mientras que la familiar opt6 por los cultivogdmicos. La
agricultura comeial tiende a integrarse a los complejos
agoindustriales; la familiar se asocia ensi para aggar
valor y conquistar nichos de nsado en los que se valora la
identidad de origen de suguctoss

LA REFORMA AGRARIA'Y LA AGRICULTURA FAMILIAR

El concepto de desatio rural —con enfoque territorial- es
relativamente nuevo en Brasil. Hasta hace unos 15 af]
desarollo rural era considerado equivalente a deflarr
agiopecuario; por lo tanto, el éxito del deshor rural se
cifraba en el dominio de laguuctividad de los factes de
produccion y en la jduccion total obtenida porqaucto y
por explotacion rural.

Por otra parte, la ideologia dominante en los afios setenta y

0s ochenta consderaba que la pobreza podia combatirse
generando empleo en los segmentos mas competitivos de la
economia.  La migracion campo-ciudad era vista como
natural y Util para € desarrollo capitaista, entendido
principalmente como la modgracion tecnolégica de la
agricultura.
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En ese contexto sgen, durante la década de los ochenta,
programas compensatorios dirigidos a las poblaciones
situadas en las éas rurales con mays dificultades de

supervivencia. Se suponia que aquellos que no consiguiesen
empleo en los segmentos competitivos de la economia sefiian

atendidos por medio de politicas compensatorias. La
pobeza rural, endémica en algunagiones brasileras, se
encar6 como una situacion coyuntural que secyraba
reducir con oferta de trabajo temporal y con lavjsion de

cestas de alimentos.

Sin embago el incemento inusitado de la poblacion papr
asi como la generalizacion de la s en el espacio
nacional, fueron significativamente superiores a las

por el régimen militar en 1964, fue construido en la fase
democratica de los afios 60; no obstante, fue implementado
sometiendo la cuestion agraria a los ieses de la seguridad
naciona, de ldifundio y de la agricultura empresarial.
Consecuentemente, la refoma agraria concentré sus
acciones, en gran medida, en la distribucion de grandes
porciones de tierras publicas, lo que hizo avanzamolatéra
agricola a lasegiones Norte y CemifOeste, dos mundos
distintos y con caracteristicas ambientales totamente
desconocidas y desafiantes. En el Ge@este, después de
décadas de desarrollo tecnoldgico, se logré establecer
grandes plantaciones de granos y cria de ganado. Mientras
que en la egion Norte, especialmente en la Amazonia, el
fracaso poductivo y de laeforma agraria fue casi total.

posibilidades de la economia para generar empleos, debjdo En el poceso de lucha politica por el por el acceso a la tierra

no soélo a las continuas crisis econémicas mundiales, sino a la

baja calificacion de la mano de obra transferida de |a
agricultura a los demas se@srde la economia. De hecho,
paeciese que la logica del modelo de desiarpromovido

y el patrén tecnolédgico adoptado han sido incongruentes gon

los objetivos de generacion de empleo.

En el ambito rural, la concentracion agrarievecada por la
exclusion social aumenté la tensién socialpgr ende, los
movimientos sociales pasar a eivindicar politicas publicas
focdlizadas a sus necesdades. La primera palitica de
desarollo rural se fomul6 sélo en 1995, a la luz de los
postulados de la Agenda 21, poniendo énfasis en la
agricultura familiar Esta politica encontré exgsion en el
Programa Nacional de Apoyo a la Agricultura Familiar
(PRONAF) y fue una conquista del movimiento sindical de los
trabajadoes rurales, a través de la Confederacion Naciongl

de Tabajadoes de la Agricultura (CONYG).

Por oto lado, aquellos grupos sociales que luchaban por
acceso a la tierra adoptarla senda de l&forma agraria en
Brasil. Bandera historica de los movimientos pogsata
reforma agraria estuvo por mucho tiempo vinculada a la
Cartera de Agricultura. El Estatuto de lerfa, ppmulgado

se pueden identificar dos corrientes: una que concibe la
reforma agraria como una trinchera @sistencia y lucha; y

otra que la gsenta simplemente como democratizacion de
activos. Sin embgp, en cualquiera de los casosdéma
agraria es, sin lugar a dudas, una de las herramientas mas
eficaces paraeducir las desigualdades sociales, una garantia
de seguridad alimentaria y deduccion de la pobea.

El' PRONAF inici6 su gestion innovando su enfoque
operativo, basando su gestion en urgpma transectorial,
superando el enfoque de metas meramente sectoriales. Sus
caracteristicas principales son:

* los agricultoes familiaes como sujetos y objetos de las
acciones del pgrama. Este segmento de la poblacion rural
habia sido mviamente objeto de politicas compensatorias.
El prograna se propone apoyarlos con una vision de
desarollo sostenible.

 Un pioceso de negociacion que involucra a varios sestor
del gobieno y a las a@janizaciones queeplesentan la base
social de los agricultes y trabajades rurales.
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» Un enfoque territorial, superando perspectivas sectorial
tradicionales. La base de egjecucion del PRONAF la
conforman decenas de miles de mieoshde los Consejos
de Desawollo Rural Sostenible, los cuales fitan la masa
critica que esponde por una nuewaacion que la sociedad
brasilefia ha comenzado a mantener con su medio rural.

€S

Por lo tanto, el proceso evolutivo del PRONAF sus
interacciones con los movimientos sindicales y sociales y con
las diversas @&as de gobieo (federal, estatal y municipal),
asi como su blsqueda desultados en éas que no se
limitan a la poduccidn agvpecuaria mpiamente dicha, lo
convierten en la piedra angular de la politica de daarr
rural de Brasilm

EL ROL DEL CONSEJO NACIONAL DE DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE Y LA
PROPUESH DE LA POLITICA DE DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE

El Consgo Naciond de Desardlo Rurd Sostenible fue
creado a finales de los afios noventa a través de uetbecr
Ejecutivo. El consejo conggd parte importante de los
movimientos sociales, ganizaciones no gubementales y
reptesentantes del gobier. Se le encomendar diversas
funciones elacionadas con l&forma agraria y la agricultura
familiar, a partir de las cuales serfarld una de las bases
nomativas para la implementacion de politicas puablicas. Sjn
embago, en temasetacionados con la cuestion agraria ng
todos los act@s sociales clave fuam involucrados, aspecto
que edujo el grado deepresentatividad en los debates Y
decisiones del Consgo. No obstante, en los temas
vinculados a la agricultura familiar € progreso fue
significativo.

Durante el afio 2001, € Consgo se concentré en la
formulacion de una propuesta de politica naciona de
desarollo rural sostenible; para lo cual establemiecuato
comisiones sectorialesggponsable por igual nineerde
temas para los debates y lagpurestas. Estos temas, que se
propusieon como los ejes fundamentales de lappestas,
fueon: @ acceso a la tierra (refoma agraria y otros

mecanismos de desapracion); b) agricultura familiar; c)
diversificacion de las economias rurales; y d) educacion rural.
El proceso de fanulacion de la politica nacional adopt6 el
mecanismo de una Conéeicia Nacional para analizar y
refrendar el texto de la gpuesta. Posteriorente, ésta fue

enviada por el Ejecutivo al Corggo Nacional, con el fin de
ser analizada e imducir los cambios que fuesen necesarios.
Sin embago, éste mceso fue superado por los hechos
politicos de finales de 2002 (eleccién de Luis Ignacio da
Silva), que interrumpieron la concrecion de las etapas
subsiguientes para que lapuesta se transimase en Ley
Federal. A pesar de ello, laopuesta se transfmid en un
insumo crucial para los acdes forjados durante la fase de
transicion ent el gobieno de Femando Henrique Cédbso

y el de su sucesor Luis Ignacio da Silvaoliblemente una
de las decisiones mas importantes, del corto periodo de
transicion eng ambas administraciones fue la institucion de
la Secetaria de Desauito Territorial , con la mision de servir
como sectaria del Consejo Nacional de DestorRural
Sostenible y de ejecutar uroBrama Nacional de Desalip

de los Erritorios Ruralesm

1

La cooperacion técnica en desarrollo rural del ICA en Brasil
se ha expandido por tres décadas y fue determinante en el
proceso de conceptualizacién y puesta en marcha de esta
Secretaria.
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EL PROGRAMA DE DESARROLLO SOSTENIBLE DE LOS TERRITORIOS RURALES

Los cuatro ejes fundamentdes de la propuesta fueron

adoptados con agunos gustes, para la propuesta
conceptual de un pgrama nacional de desalto rural con

enfoque territorial.

El programa se fanul6 y negocié, de manera conjunta, con
diversos repesentantes de la sociedad civil y de los
movimientos sociales, asi como con las instancias publi
pertenecientes al Gobier Federal. Una vez ajivado, fue
enviado al Congrso Nacional, como parte del Plan Plurianug
2004-2007.

Las

El programa se funda eres ejes estratégicos:

* El planeamiento y la gestion sostenible de los territorios,
conjunto con la construccion y el fomento del capital humano
y social;

« La redizacion de proyectos integradores, de caracter
innovador educativo y asociativo.

+ La gestion social como instancia para cetarespacios de
debate y concertacion que garanticen la trarspa, la
participacion y la sostenibilidad.

Conceptualmente, una de las principales caracteristicas de la
propuesta de desarrollo de los territorios rurales es el
esfuerzo por lograr mayor articulacion de las politicas
publicas con las demandas sociales, de douebn una
propuesta de gestion social del desléor(empoderamiento

de la sociedad con congpniso y participacion en la gestion
publica), mediante el establecimiento de un ciclo de acciones
nomativas e inductivas (ordenamiento) y de reacciones
(desarollo), en el cual participan el Estado y la sociedad. El
Estado fomula politicas y las socializa y a la vez es instado a
revisarlas y ajustarlasginte a susesultados y a lagacciones

de la sociedad, lo que induce a umgaso continuo de
discusion, aprobacién, formulacion, implementacion y
validacion. El Estado pasa a ser un actor mas, no EL ACTOR
por antonomasia.

LOS TERRITORIOS RURALES

Para dimensonar € ambito potencial de actuacion del
programa de desarollo rural sostenible con enfoque
territorial, el primer trimesé del 2003 se inicié un trabajo de
caracterizacion de las casi 550 roreegiones geograficas de
Brasl. Para tal propésito se utilizd como parédmetro la
densidad poblacional: a) se defimiercomo micoregiones

Con base en esos parametros se establecieron 450
microrregiones rurales, 72 de transicion y 28 urbanas. En ese
contexto, las mi@rregiones rurales casponden al 90% del
territorio nacional y al 80% de los municipios y atiget un

30% de la poblacion del pais, por lo tanto es obvia su
importancia estratégica para garantizar el éxito de cualquier

esencialmente rurales aquellas con méas de 80 habitantes porpropuesta de desaiio nacional.
km_ y mas de 50,000 habitantes por municipio; b) las

microrregiones que cumplieron apenas uno de los
paramets se consideraron "de transicion”, y c). Se

2
Estos criterios fueron adoptados para facilitar el inicié del

definieon como esencialmente urbanas a aquellas que no trabajo. Se considera apenas una buena primera aproximacion,

satisfacfan ninguno de los dos paréamstr

la cual debera ser afinada posteriormente. Cabe sefialar que la
OCDE utiliza también este referente.
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El andlisis de la infenacion manejada en elgmeso anterior
sirvi6 de fundamento para definir con mayoeqision un
concepto de territorio que se austase a la realidad
socioecondmica y politica gsente, asi como a la historia de
ocupacion y a la cultura de los grupos sociales que amupa
los diversos espacios nacionales.

En ese miceso se defini6 como un territorio: "el espacig
fisico, geogréficamente definido, generalmente continu
que abara ciudades y campos, caracterizado por criterig
multidimensionales, tales como el ambiente, la economia,|la
sociedad, la cultura, las politica y las instituciones, y una
poblacién con grupos socialeslativamente distintos, los
cuales sealacionan, enér si y con el mundo exterigpor
medio de pocesos especificos, en los cuales se pue
distinguir uno o mas elementos que indican identidad
cohesion social, cultural y territorial'.

)i

o »

e
y

Por consiguiente, "territorios rurales" son aquellos en los quie
—confome a lo definido- los criterios multidimensionales qué
los caracterizan, asi como los elementos masrdigintes
que facilitan la cohesion socia, cultura vy teritorid,
presentan, explicita o implicitamente, unadaminancia de
elementos rurdes. Esto es un ambiente natural poco

modificado o parialmente convertido a actividades de Ig

economia primaria y de sus encadenamientos secundarigs y

terciarios y habitos culturales y tradiciones tipicas del univers
rural. Estos territorios incluyen espacios urbanizados q
compenden ciudades medias y pequefias, villas y poblad

0
e
DS.

Debe enfatizarse que el territorio para el delarrural debe
tener un espacio definido, ya que el dedlarrrural solo
existe en lo coneto, no en lo imaginario. Esto es, que para
ejecutar una estrategia de deslorrural es fundamental
centrar acciones estructurantes cuyo objetivo busca:

» mejorar la calidad de vida de los habitantes, lo que implig
esencialmente, establecer mecanismos quermemten el
acceso a los servicios publicos basicos y a sweches de
ciudadania; y

o

¢ posibilitar el desaollo de actividades pductivas (en
sentido amplio) que les peitan a todos los habitantes
progresar no solo como @uuctoes y poveedoes de
bienes y servicios, sino también como consuneislor

A efectos de aenar y focalizar la operacionalizacion del
programa de desaito de los territorios rurales, la primera
apoximacion de miarregiones rurales se ajustd con base al
criterio de mayor concentracion de clientes prioritarios del
Ministerio de Desarollo Agrario (MDA) (agricultores
familiaes, familias asentadas por la refoma agraria,
agricultoes beneficiarios del reodenamiento agrario,
familias asentadas). El ajuste se hizo necesario para adecuar
la popuesta de trabajo a la disponibilidad deursos
existentes.

Por oto lado, ese ajuste —en funcion de la concentracion de
clientela del MDA- fue adoptado también para facilitar las
negociaciones ergrel MDA, los gobienos estatales y la
sociedad civil. Cabe sefialar que durante esieego de
negociacion se incorporan a@sr criterios de priorizacion,
siempe y cuando esos no contradigan los criterios
anteriomente utilizados.

El concepto de miorregion rural también se esté utilizando
para dimensionar los programas de la Secretaria de
La tipificacion actual, con objetivos
estrictamente pgramaticos, consiste en la utilizacion de
indicadoes que permitan categorizar el conjunto de
unidades geogréicas de interés.
municipios y microrregiones geogréficas se utilizan
indicadoes de densidad poblacional y de pablacion total por
unidad analizada.

Desarollo Territorial.

En €l caso de los
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La seleccion de los territorios rurales en cada Estado se hara En foma simultdnea y complementaria, deberan ponerse en

una vez concluido el pceso de consultas a la sociedad civi
y a gobierno. La aprobacion se determinara en
deliberaciones de los Consejos Estatales de Désd&tural
Sostenible. Sin emlgw, la eleccion definitiva no ocurrira
sino hasta que la poblacién del territorio, por medio de sus
actoes socides, haya reconocido sus eementos
caracterizad@s de cohesion social y territorial, que sirvan d

D

base para el pceso de construccion de su identidad
propuesta de su vision de fubur

Esta vision de futar se conatara en un Planefritorial de
Desarollo Rural, que servird de matriz gamizadora del

préctica proyectos que apoyen la infraestructura y los
servicios publicos territorides, asi como proyectos
innovadaes, educativos y asociativos, de naturaleza
econdmica, social e institucional, que valoricen Esursos
territoridles y contribuyan decisvamente a desarrollo
sostenible.

Estos son los desafios del Ministerio de Desarrollo
Agrario y de sus Secretarias, asi como de un importante
nimeo de organismos y entidades publicas, privadas y
sociales, nacionales e internacionaes que, en conjunto,
asumieon la responsabilidad de enfrentaycon profunda

proceso de articulacion e implementacion de acciones para deteminacion, la desigualdad, la pobrezay la fata de

transfomar la situacién del territorio y cumplir los objetivos

definidos por su poblacion.

perspectivas que aqueian a mas del 25% de la

poblacion brasilera.m
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