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SINOPSE

Por muitos anos, a discussao sobre o desenvolvimento rural no Brasil foi deixada & margem
dos grandes debates nacionais. A Revolugio Verde, nos anos 1960-1970, e a intensificagio
do uso de tecnologias suscitaram um incipiente e localizado debate sobre o desenvolvimento
regional e rural. Nos anos 1980, a discussao perdeu forca devido a questoes fiscais, sendo
retomada na década seguinte, quando ganhou corpo na politica nacional brasileira o
debate sobre o desenvolvimento do setor e o cardter pluriativo do espago rural. Outras
formas de olhar esse meio emergiram nao mais apegadas estritamente  ideia de um espago
rural com vocagdo agropecudria mas também com a inclusao da participagio de grupos
anteriormente marginalizados do debate politico até o final da década de 1980. Este texto
aborda a questao do papel do Estado brasileiro como indutor do desenvolvimento rural

ao longo das tltimas décadas.

Palavras-chave: desenvolvimento rural; politicas publicas; Estado.

ABSTRACT

For many years the discussion about rural development in Brazil was left on the
sidelines. The Green Revolution in the 1960s and 1970s, and the increased use of
technology sparked an incipient and localized debate on regional and rural development.
In the 1980s the discussion lost strength due to State fiscal issues, resuming in the
following decade, when the debate on rural development and the pluriative character
of rural space gained shape in Brazilian national politics. Other ways of looking at the
rural world emerged, no longer strictly attached to the idea of rural space as primarily,
or uniquely, destined for agricultural production, which meant giving voice to hitherto
marginalized groups. In any case, what is evident throughout the text is the state’s
participation in Brazilian rural development, by creating the main mechanisms of

induction and intervention of agents.

Keywords: rural development; public policy; State.
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1 INTRODUCAO

O meio rural brasileiro passou por significativas transformagoes ao longo do século XX.
O processo de éxodo, especialmente a partir da década de 1930, provocado, em um
primeiro momento, pela busca por oportunidades de trabalho e uma vida melhor nas
cidades, e intensificado em fungao das transformagdes tecnoldgicas ocorridas na atividade

agricola a partir da década de 1960, resultou em uma ampla transformagao desse meio.

A economia do setor rural, historicamente sindnimo de atividades agropecudrias,
foi profundamente modificada ao longo do século passado. A partir das décadas de
1950 e 1960, diversas inovagoes tecnolédgicas foram incorporadas as praticas agricolas a
fim de aumentar a produtividade da lavoura e do trabalho, com a introdugao em larga

escala de insumos e mecanizagao por meio de tratores, implementos e colheitadeiras.

Até os anos 1950, o espaco rural, e tudo que era concernente a ele, nao estava
na pauta de discussao de forma enfdtica, nem na politica e tampouco na academia.
A produgio agricola brasileira, atualmente responsédvel por manter o superavit da balanga
comercial brasileira, era bem menos pujante antes de 1960, quando a introdugio de
préticas modernizantes, alavancadas por um volumoso crédito publico, permitiu ao

pais a reversao do quadro de importador para o de exportador de produtos agricolas.

O forte investimento em tecnologias e a expansio de dreas em regioes do interior do pais
promoveram o crescimento do setor agropecudrio a taxas impressionantes. Esse crescimento,
porém, nio se baseou somente no empreendedorismo do produtor; a participagao do Estado
foi imprescindivel, por meio de investimentos em pesquisa e concessao de crédito. Havia
a expectativa de que a realizagao dessas medidas promoveria o desenvolvimento nas dreas
rurais mais vulnerdveis, mas, na prética, a desigualdade existente se manteve. Ficou evidente
que o modelo implementado nio oferecia a capacidade de abarcar todos os problemas do
campo, como a mao de obra excedente, entre outras questoes prementes do mundo rural

brasileiro que comecavam a ser discutidas por estudiosos do tema.

As mudangas tecnoldgicas e o éxodo rural foram, em parte, incentivados e,
também em parte, negligenciados pelo Estado brasileiro. Por um lado, a modernizagao
tecnoldgica e o aumento da produtividade agricola constituiram objetivos ativamente

incentivados pelo Estado por meio da alocagio de grandes quantias de recursos
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financeiros, na forma de distintas politicas pablicas (crédito rural, pesquisa agropecudria,
assisténcia técnica e extensio rural, infraestrutura etc.). Por outro, diversos aspectos
relacionados ao meio rural foram negligenciados, notadamente aqueles relacionados a

servigos publicos como satde e educagao para a populagio.

Essa dicotomia no tratamento dado pelo Estado ao capital e as pessoas do campo
possivelmente se assenta numa visao de que o importante no meio rural brasileiro é
a agropecudria e a geragdo de renda pelo setor. Nesse sentido, rural seria sinénimo
de agricultura e pecudria; o desenvolvimento econémico, em sentido mais amplo, nao

¢ considerado nessa visio, muito menos o desenvolvimento social e humano.

Apesar dos ganhos visiveis para a agricultura e a economia, o espago rural viu
emergir a concentragao fundidria e a pobreza no campo. Isso levou a eclosio, no inicio
dos anos 1990, de manifestagoes sociais reivindicatérias de direitos, as quais nao
demoraram a surgir, fazendo o Estado se movimentar para atender minimamente as

demandas, criando um conjunto de programas com enfoque no desenvolvimento rural.

Entre as medidas destaca-se a criagio do entio Ministério do Desenvolvimento
Agririo e do Programa de Valorizagio da Pequena Produgio Rural (Provap), que
posteriormente veio a se chamar Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), implementado com o objetivo de conceder crédito aos pequenos
produtores (Antunes ez /., 2013). De todo modo, o que fica evidente nesse processo
¢ a importancia do Estado em todas as esferas do desenvolvimento rural, tomando a

iniciativa e articulando as institui¢oes para alcangar determinadas metas.

O objetivo deste texto é debater aspectos relacionados ao papel do Estado nacional
como indutor do desenvolvimento rural, abordando as nuances da atuacgio desse ente
politico nas ultimas décadas — ora mais intervencionista, ora mais influenciado por
um ideal laissez-faire, ora simplesmente ausente por restricoes em sua capacidade de
atuagio, por exemplo, como no caso das restrigoes fiscais. O trabalho ¢ dividido em
cinco segdes, sendo a primeira esta introdugio. A segunda secio fala sobre o papel do
Estado no processo de desenvolvimento rural; e a terceira, sobre a atuagao do Estado
brasileiro no desenvolvimento rural. A quarta se¢o apresenta conjecturas futuras e a

quinta traz as consideragoes finais sobre essa atuagao.
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2 O PAPEL DO ESTADO NO PROCESSO DE
DESENVOLVIMENTO RURAL

Primeiramente, antes de situar o papel do Estado no processo de desenvolvimento
rural, é importante caracterizar, conforme Navarro (2001), os diferentes conceitos de

desenvolvimento correlatos, que s3o apresentados a seguir.

1) Desenvolvimento agricola: possui um sentido estritamente produtivo com
referéncia a base material da produgio agropecudria, considerando suas
caracteristicas e sua evolugao.

2) Desenvolvimento agrério: mundo rural em todas as suas dimensoes e na relacao
com a sociedade como um todo. Aqui consideram-se as institui¢oes politicas,
as disputas entre classes, o acesso e uso da terra, as relagdes de trabalho, os
conflitos sociais, o mercado etc.

3) Desenvolvimento rural: composto por agdes previamente articuladas, com a
capacidade de induzir mudangas em determinado ambiente rural em que o
Estado sempre esteve presente como agente principal, a frente de qualquer
proposta de desenvolvimento rural.

4) Desenvolvimento rural sustentdvel: vertente derivada do desenvolvimento
sustentdvel surgida nos anos 1980, com o sentido mais consequente que o
desenvolvimento rural por incorporar no¢oes de equidade social e conscientizagao
das familias rurais mais pobres.

Todas as defini¢bes sdo importantes no 4mbito dos estudos agricolas e
agrérios. Este trabalho, porém, se assenta no conceito de desenvolvimento rural,
com a preocupagio de estudar o ambiente rural e as agdes necessdrias para o
seu desenvolvimento — entendendo-se como tal as mudangas importantes para
melhorar as condi¢des de vida e o bem-estar da populagio do campo. A justificativa
dessa abordagem ¢ a existéncia de algumas vertentes que ainda veem o rural como
sindnimo de atrasado e pensam numa forma de desenvolvimento que culminaria
em urbaniza¢ao. O rural nio é um espaco atrasado, mas outro modo de vida,
que carece de politicas especificas de desenvolvimento. Silva (2001) abordou essas
caracteristicas do rural a partir de velhos e novos mitos. Entre os velhos mitos, o
autor incluiu “o rural é predominantemente agricola” e “o desenvolvimento agricola

leva ao desenvolvimento rural”.
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Definir o rural nao constitui tarefa trivial e é objeto de considerdvel controvérsia.
De acordo com Kageyama (2004, p. 2), os elementos definidores do rural foram se
modificando ao longo da histéria, ganhando novos contornos: a grande propriedade
jd nao reina absoluta, a agricultura se modernizou, a populagao rural passou a obter
rendimentos nas adjacéncias das cidades, a prépria industria penetrou nos espagos
rurais. Também se reduziram as diferencas culturais e as formas de associabilidade entre

campo e cidade.

Para Silva (1997), delimitar o que ¢é rural e o que é urbano é cada vez mais
dificil. Para esse autor, o rural deve ser compreendido atualmente como um continuum
do urbano. Coroldrio disso, ele argumenta que as cidades nao podem mais ser
identificadas apenas com a atividade industrial, nem os campos com a agricultura e a
pecudria. Em poucas palavras, pode-se dizer que o meio rural brasileiro se urbanizou
nas duas tltimas décadas, de um lado, como resultado do processo de industrializagao
da agricultura e, de outro, do transbordamento do mundo urbano naquele espaco
que tradicionalmente era definido como rural. Como resultado desse duplo processo
de transformagio, a agricultura — que antes podia ser caracterizada como um setor
produtivo relativamente autdrquico, com seu préprio mercado de trabalho e equilibrio
interno — se integrou ao restante da economia a ponto de nao mais poder ser separada

dos setores que lhe fornecem insumos e/ou compram seus produtos (Silva, 1997, p. 43).

Ainda que argumente que o debate sobre a defini¢do de rural é “praticamente
inesgotdvel”, Kageyama (2004, p. 2) considera haver alguns pontos consensuais no

meio de grande celeuma tedrica, entre os quais:

* rural nio ¢ sindnimo de agricola nem tem exclusividade sobre a atividade;

* o rural é multissetorial (pluriatividade) e multifuncional (fung¢des produtiva,
ambiental, ecolégica, social);

*  asdreas rurais tém densidade populacional relativamente baixa (o que pode mesmo
constituir sua prépria definigio legal); e

* nio hd um isolamento absoluto entre os espagos rurais e as dreas urbanas.

Terluin (2003, p. 238) define regiao rural como uma unidade territorial com
uma ou mais pequenas ou médias cidades circundadas por grandes dreas de espaco
aberto, com uma economia regional compreendendo atividades agricolas, industriais e

de servi¢os e uma populagio com densidade relativamente baixa.
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Entre esses elementos da caracterizacao do espago rural, alguns podem causar
surpresa, especialmente as caracteristicas enunciadas por Kageyama (2004) nos dois
primeiros topicos anteriormente citados. A visao cldssica do espago rural como um vasto
territério de economia exclusivamente pautada pela produgio agropecudria e no qual
a popula¢io trabalha majoritariamente em atividades agropecudrias nao resiste a uma
andlise empirica. Em seu conjunto, as caracteristicas elencadas pelo autor constituem
os elementos definidores do nove rural brasileiro, elemento analisado sob 4tica uma

inovadora por multiplos pesquisadores nas tltimas décadas.

Qual o papel do Estado no desenvolvimento rural? Essa ¢ uma questao tedrica e
prética que nao tem resposta Gnica. Para os adeptos de uma visao de mundo liberalizante,
no sentido econdmico, o papel do Estado deveria ser restrito & questao da garantia
do livre mercado, diante da crenca de que o capitalismo livre da intervencao estatal
possuiria formas eficientes de autorregulagio socioecondmica. De acordo com esse
entendimento, o Estado deveria ter a incumbéncia de garantir o correto cumprimento

dos contratos — por meio do Judicidrio — e a preservagio da propriedade privada.

No campo tedrico intervencionista, o nimero de teorias distintas é comparativamente
maior, em fungdo do grau da interven¢ao do Estado na economia e na regulagao da vida em
sociedade. Sdo agrupadas em dois grandes polos: 7) o keynesiano, que defende a intervengio
do Estado para regular os ciclos econémicos e o desenvolvimento social sem, entretanto,
negar a importincia da propriedade privada, dos mercados e da liberdade individual; e
i1) o marxista, defensor da propriedade estatal dos meios de produgao — negando, desse modo,

a propriedade privada — e da relativizago da liberdade individual em prol da coletividade.

De modo simplificado, o liberalismo cldssico estaria em um extremo; o marxismo,
em outro; e o keynesianismo, em uma posi¢io intermedidria. Entre os trés, o modelo
predominante em boa parte do século XX nos paises ocidentais, inclusive no Brasil —

conforme serd abordado na préxima segio —, foi o keynesiano.

Afinal, o que isso significou com relagio ao desenvolvimento rural? Para
responder a essa pergunta, importa esclarecer o que se entende por desenvolvimento
rural. Esse conceito de desenvolvimento nao ¢ inico nem estanque ao longo do tempo.
No decorrer do século XX, em muitos paises, desenvolvimento rural foi sinénimo de

desenvolvimento agricola.
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Nesse sentido, quando se abordava a questao do desenvolvimento de comunidades
rurais, automaticamente se pensava em formas de promover o desenvolvimento agricola,
sempre visando a uma maior eficiéncia produtiva — em outras palavras, produzir mais
com menos. Essa abordagem de desenvolvimento é consequéncia da forma convencional
de se pensar o rural, que, Favareto (2007), vé o rural como um setor produtivo, com

énfase nas atividades produtivas e na dimensao agricola da vida no campo.

Essa sincronia entre desenvolvimento agricola e desenvolvimento rural constituiu
o paradigma central do papel do Estado como indutor do desenvolvimento rural.
Dessa forma, a partir de uma visao de Estado interventor, significativos investimentos
publicos em muitos paises foram destinados para modernizar a agricultura. Os valores
disponibilizados foram destinados a multiplas esferas de modernizacio da agricultura
e do meio rural, como infraestrutura (estradas, ferrovias, portos, barragens etc.),
pesquisa agropecudria (com o intuito de aumentar a produtividade), assisténcia técnica
e extensao rural (para difundir o uso das tecnologias desenvolvidas pelas instituicoes de

pesquisa e desenvolvimento — P&D), crédito agricola, entre outros.

Mesmo em paises de longa tradi¢io econdmica liberal, como os Estados Unidos
e a Gra-Bretanha, os investimentos publicos para a promogao do desenvolvimento
agricola representavam uma considerdvel parcela do total de recursos destinados ao
setor, como no caso de P&D, na segunda metade do século XX (Alston, Pardey e
Roseboom, 1998).

Para Navarro (2001), durante boa parte do século XX, o desenvolvimento rural
foi entendido como o conjunto de agdes do Estado realizadas em regiées rurais pobres,
com o intuito de promover a moderniza¢io agricola, por meio da substitui¢ao de
insumos e tecnologias de produgio consideradas atrasadas por outras mais modernas.

Segundo Schneider (2010, p. 512),

esta foi a tonica da interven¢io no meio rural do Brasil e de outros paises na América Latina no
periodo conhecido pela vigéncia da ideologia da “Revolucio Verde”, que preconizava agdes de
intervencao dirigidas e orientadas, geralmente de cardter compensatério, que eram vistas como a
solucdo para os agricultores que nao conseguiam se modernizar tecnologicamente nem integrar-se

ao conjunto da economia através da industria, do comércio e dos servicos.
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Nas tltimas décadas, no Brasil e no mundo, o papel do Estado como um todo, e
nio apenas com rela¢io ao desenvolvimento rural, tem passado por um processo de reviso.
Apés um longo periodo de primazia da teoria keynesiana com relacio a forma de atuagio do

Estado, teorias liberalizantes passaram a contestar a intervengao estatal na economia.

Esse processo resultou na diminuigiao dos gastos do Estado com muitas das
politicas publicas de desenvolvimento agricola, as quais, em muitos paises, exibiam
um longo histérico de financiamento publico. Alston, Pardey e Roseboom (1998),
por exemplo, apresentam a redugio da propor¢io do financiamento publico de P&D
agricola em vdrios paises desenvolvidos (Estados Unidos, Franga, Gra-Bretanha,
Japao) nas décadas de 1980 e 1990, justamente o periodo de reemergéncia das teorias
liberais no campo da teoria econdmica e de governos liberalizantes na esfera politica —

movimento dual que ganhou significado simbélico sob o epiteto neoliberalismo.

A partir da década de 1990, ocorre uma mudanga de enfoque sobre o que é
desenvolvimento rural, e novas abordagens comecam a ser debatidas (Schneider, 2010).
Muitos autores comegam a questionar o paradigma de que desenvolvimento rural se
resume a desenvolvimento agricola — entre outros motivos, devido a persisténcia da

pobreza no meio rural, mesmo com o crescimento da produgao agricola.

No Brasil, por exemplo, o mencionado estudo de Silva (2001) apresentou
inimeras evidéncias empiricas de que o meio rural era representado por muitos
aspectos nao agricolas, incluindo o fato de que, ao longo das décadas de 1980 e 1990,
o emprego nio agricola em dreas rurais cresceu de modo significativo e, em 1999,

representava mais de 30% do emprego total no meio rural.

Na Europa, esse mesmo paradigma também foi abalado. De acordo com Ploeg
et al. (2000), a ideia de modernizagdo da agricultura como principal ferramenta
para elevar a renda e o desenvolvimento do meio rural cede a vez a um novo
modelo de organizacio. Esse novo paradigma vai além do mero desenvolvimento
agricola e incorpora novos objetivos, como a preservagio da paisagem rural como bem
publico e dos ecossistemas, a pluriatividade das familias rurais, entre outros. Para esses
autores, esse novo paradigma estimula o desenvolvimento da economia dos meios
rurais como um todo, nio apenas do setor agricola. Segundo eles, o desenvolvimento

rural é um processo multinivel, multiatores e multifacetado.
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Adicionalmente, outros aspectos comegam a ser ressaltados como elementos
do que deveria ser considerado no desenvolvimento rural. O espago rural, objeto de
desenvolvimento, passa a ser concebido como espaco de cultura, tradigoes e diversidade
de modos de vida, nao apenas pelo seu viés setorial (Abramovay, 1999). Essa mudanga de
enfoque influenciou o debate politico sobre o desenvolvimento de dreas rurais e,

eventualmente, inspiraria a elaboragio de politicas publicas com esse propésito.

Nesse sentido, o final do século XX e inicio do século XXI foi palco para um embate
de ideias sobre o desenvolvimento rural e o papel do Estado, influenciado por diferentes
perspectivas tedricas, muitas vezes antagonicas. Apds um periodo de relativa homogeneidade
tedrica e prética no tocante ao desenvolvimento rural, o século XXI teve inicio com a oposi¢ao
entre diferentes visoes sobre o papel do Estado como indutor do desenvolvimento rural.
Houve também a contraposi¢ao entre uma visao defensora da limita¢ao das responsabilidades
do Estado em geral, inclusive no meio rural, com a consequente liberdade para a iniciativa
privada moldar o futuro do setor, e outra visdo, a qual advoga a amplia¢ao da atuagio estatal

no meio rural para além da modernizagao da agricultura “dentro da porteira”.

Controle e reducio de gastos publicos versus ampliagao do papel do Estado na
sociedade e expansdo do or¢amento publico; desenvolvimento agricola como sinénimo
de desenvolvimento rural versus novas abordagens de desenvolvimento rural, com a
incorporagio de aspectos sociais e ambientais ao conceito. Esses e alguns outros embates
politicos, tedricos e ideoldgicos passaram a pautar os debates sobre a questao rural em
multiplas arenas — académica, politica, imprensa, sociedade civil. As politicas pablicas para
o rural resultantes incorporaram diversos novos elementos e objetivos. O desenvolvimento

rural e a a¢do do Estado com relago a essa questao tornaram-se muito mais complexos.

De acordo com Schneider (2010, p. 512), nesse periodo:

as politicas publicas e discussoes tedricas sobre desenvolvimento rural reemergiram em bases
inteiramente diferentes daquelas da década de 1970. Esta retomada foi fortemente influenciada
pelas transformagées sociais, politicas e econdmicas que se operaram no 4mbito do Estado, dos
atores da sociedade civil e nos enfoques analiticos dos préprios estudiosos e analistas. Foram estas
mudancas gerais que influenciaram as discussdes especificas sobre o tema do desenvolvimento
rural, desdobrando-se em politicas governamentais direcionadas para a reforma agréria, o crédito
para agricultura familiar, o apoio aos territérios rurais, o estimulo a acbes afirmativas para

mulheres, jovens, aposentados e negros.
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No antigo paradigma de desenvolvimento rural, sin6nimo de desenvolvimento
e modernizacio agricola, o modelo de atuagiao do Estado era mais linear e envolvia
menos varidveis. Se era visto como consequéncia do aumento da produtividade agricola
e da renda proveniente dessa atividade, a solugdo ébvia era investir em pesquisa para o
desenvolvimento de novas tecnologias, em assisténcia técnica e extensao rural para
difundir o uso dessas novas tecnologias e em crédito rural para financiar a aquisi¢ao dos
insumos. O Estado centrou sua atuagao, até a década de 1980, com o propésito de criar
a institucionalidade adequada para atender ao trindmio pesquisa/extensao rural/crédito

agricola — o que serd mais bem analisado na préxima secao.

Esse trindmio compde uma parte muito mais restrita do que se entende do
conceito do novo paradigma de desenvolvimento rural. A prépria compreensio sobre
o que ¢é desenvolvimento rural, conforme mencionado, nio estd consolidada como
dantes. Ademais, no processo de redemocratizagao brasileiro, a partir do final da década
de 1980, com o renascimento da sociedade civil, maltiplos atores voltam a participar
do processo politico e a manifestar suas opiniées ¢ demandas para o Estado. Nao ¢ de
se estranhar que as abordagens sobre o desenvolvimento rural tenham se multiplicado
no periodo e o conceito seja objeto de controvérsia, pois, em grande medida, tudo isso

ocorreu em fun¢io do renascimento da sociedade civil.

Coroldrio desse processo, uma das caracteristicas do desenvolvimento rural atual
¢ que, para ser promovido, esse novo paradigma representa um problema complexo
(no sentido de Rittel e Webber, 1973), e nao mais algo linear como quando era sin6nimo
de desenvolvimento agricola. Enfim, no Brasil, a oposi¢io entre essas multiplas abordagens
se faz presente nos meios académicos e na prdtica governamental recente. A evolugio
histérica da atuacio do Estado brasileiro com relacio ao desenvolvimento rural e as

perspectivas para essa questao serdo abordadas nas préximas duas segoes, especificamente.

3 ATUACAO DO ESTADO BRASILEIRO NA PROMOCAO DO
DESENVOLVIMENTO RURAL

A atuacio estatal com relacio ao desenvolvimento rural no Brasil se confunde com
o desenvolvimento agricola pelo menos desde as dltimas décadas do século XIX.

A inten¢io do governo federal de promover o desenvolvimento agricola no Brasil se
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manifesta de modo inequivoco no decorrer do reinado de Dom Pedro II. Em 1859
foi criado o Imperial Instituto Baiano de Agricultura. Marco desse periodo, a criagio
da Imperial Estagao Agronémica de Campinas (atualmente Instituto Agrondmico de
Campinas), em 1887, representou a consolidacao do desejo da elite agrdria nacional em
criar as condigoes para impulsionar o setor agricola, a época fortemente concentrado

na produgio cafeeira.

Nessa mesma época, os primeiros centros de ensino voltados para a ciéncia
agrondmica sao criados ou idealizados, como a escola de agricultura de Sio Bento
das Lages (Bahia) em 1877 e a Escola Agricola Pritica “Luiz de Queiroz” (atualmente
Escola Superior de Agricultura “Luiz de Queiroz” — Esalq) em 1901.

Nesse periodo, final do século XIX e inicio do XX, apesar da criagao das primeiras
institui¢oes de ensino e pesquisa, o avango tecnoldgico foi modesto. Data dessa época,
também, a génese da politica agricola brasileira, com a medida do governo federal de
criar uma espécie de politica de precos minimos para o café. Conforme Bacha (2004,
p. 116), para lidar com as crises de superoferta do café, que resultavam na queda do
preco internacional do produto, o governo decidiu “controlar a entrada de café nos
portos e executar uma politica similar a politica de garantia de pregos minimos, isto é,
comprar o excedente de café a certo prego e vendé-lo no mercado quando a produgio
fosse menor ou o consumo maior”. Marco dessa politica foi a assinatura do Convénio

de Taubaté, entre os governos dos estados de Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro.

Essa politica favoreceu a expansio da lavoura cafeeira por todo o Sudeste
brasileiro, além do estado do Parand. A infraestrutura de transportes para ligar as
regioes produtoras de café aos grandes centros exportadores, notadamente ao porto
de Santos, constituiu-se em um legado adicional desse processo de interiorizacio
da agricultura cafeeira. A partir de meados do século XIX, teve inicio a construgio da
malha ferrovidria nacional. De acordo com Lamounier (2007, p. 363), “entre 1854 ¢
1894 foram construidos 11.260 km de trilhos de ferrovias no pais. Desse total, cerca de

26% (2.962 km) foram construidos na provincia de Sao Paulo”.
Desse modo, ¢ possivel afirmar que, jé na segunda metade do século XIX e inicio

do XX, o Estado intervinha no meio rural brasileiro, mas nio se pode caracterizar essa

atuagao como promotora do desenvolvimento rural como se entende nos dias atuais.
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A relativa homogeneidade das lavouras do principal eixo econémico brasileiro a época,
composta em sua maioria por fazendas de café, resultava na énfase governamental em

dar suporte para a maximizagao da renda auferida pelos cafeicultores.

O conceito moderno de desenvolvimento rural varia de acordo com o proponente,

mas, em geral, segundo Navarro (2001, p. 88),

normalmente nenhuma das propostas deixa de destacar a melhoria do bem-estar das populagoes
rurais como o objetivo final desse desenvolvimento (adotando indicadores de ampla aceitagio).
As diferengas [entre os diferentes conceitos modernos de desenvolvimento rural], portanto,
surgem nas estratégias escolhidas, na hierarquizacio dos processos (prioridades) e nas

énfases metodoldgicas.

Em face dessa definigao, ¢ dificil, qui¢d impossivel, enquadrar a atuagio estatal
até a década de 1930 como promotora do desenvolvimento rural. Apesar da expansao
da lavoura cafeeira e dos investimentos em infraestrutura de transportes, o bem-estar
da populagio rural nao era o foco das iniciativas do governo federal nem dos governos
estaduais nesse periodo. Até 1888, ainda existia mao de obra escrava no meio rural
brasileiro, e, apds a aboligao, muitos dos libertos foram abandonados a prépria sorte.
Segundo Schmidt (2007, p. 451), “nio houve reforma agriria, nio indenizaram os
ex-cativos, € 0 governo sequer se preocupou em construir escolas”. A propria Lei Aurea
nao garantia qualquer tipo de protegao social aos ex-escravos; deve-se ressaltar, contudo,
que a prote¢do social ndo era uma preocupagio rotineira do Estado em praticamente

lugar nenhum do mundo no final do século XIX.

O preconceito de cor condicionou os negros recém-libertos a uma posigao
marginalizada na sociedade, seja na cidade, seja no meio rural. Souza (2005 apud Cagao e
Rezende Filho, 2010),' ao abordar a questao do papel do ex-escravo no trabalho agricola
no final do século XIX e inicio do XX, ressalta que, em func¢io do preconceito, a elite
econdmica e agrdria nacional desejava branquear a populagio e, para isso, criou programas
de estimulo & imigragao de europeus para substituir a mao de obra dos negros. Segundo
Souza (2005, p. 122 apud Cagio e Rezende Filho, 2010) “o estimulo & imigracao diminuiu
muito a possibilidade de que os negros se tornassem trabalhadores agricolas”.

1. Souza, M. M. E. Africa e Brasil africano. 2. ed. S3o Paulo: Atica, 2005.
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O abandono de parcela significativa da populagao rural brasileira da época
resultava em situagdes surpreendentes, conforme atesta o relato de um ex-escravo,
compilado por Costa (2012, p. 96), em que aquele afirmou que “tinha saudade da
escravidao, porque, segundo ele, naquela época comia carne, farinha e feijao a vontade

e agora mal comia um prato de xerém com 4gua e sal”.

O bem-estar do imigrante também nao constituia elemento de preocupacio para o
Estado. Garcia (2004) relata os abusos cometidos por fazendeiros e administradores contra
os imigrantes que trabalhavam nas lavouras de café na regiao de Ribeirao Preto (principal

regido produtora de café a época) entre 1890 e 1920. Segundo a autora,

muitas tensoes e conflitos no ambiente de trabalho eram gerados pela permanéncia de praticas
remanescentes da sociedade escravista por parte dos fazendeiros e responsdveis pela administracio
das fazendas, pois no plano das relagoes sociais tendiam a tratar o colono como escravo. Outro
fator de tensio social era a sujei¢io do colono ao fazendeiro através do controle que este exercia
sobre os débitos de cada trabalhador (Garcia, 2004, p. 191).

A partir da década de 1930, e com mais intensidade a partir da década de 1960, o
meio rural brasileiro presencia um avango tecnolégico agricola significativo. Novamente,
o que se entende por desenvolvimento rural atualmente recebeu pouca, ou nenhuma,
atengao do Estado. Nesse periodo, o paradigma vigente, no geral, continuava sendo o

de que desenvolvimento rural e desenvolvimento agricola eram a mesma coisa.

Esse processo de modernizagio tecnolégica da agricultura brasileira jd se
apresenta no governo de Getulio Vargas, na década de 1930, ainda que de forma timida.
Interessante destacar que uma tentativa incipiente de melhorar a vida da populagao do
meio rural se manifesta no decorrer desse governo. E o que defende Welch (2016) ao
analisar leis e decretos do periodo Vargas que concediam direitos aos trabalhadores do

meio rural.

Welch (2016, p. 105) afirma que:

a0 buscar organizar a “vida rural”, o governo Vargas nao procurou fazer uma revolugio para
emancipar os camponeses de uma espécie de sistema feudal de latifindios e minifundios, mas
para ajustar a economia politica e assim fortalecer o capitalismo agrdrio. A crise econ6émica

mundial dos anos 1930, um movimento incipiente de trabalhadores rurais, a formagio da
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burguesia agroindustrial, a Segunda Guerra Mundial e o Estado construido por Vargas foram
fatores que colaboraram para iniciar o “reajustamento” das relacoes sociais no campo até 1945.
Assim, o governo Vargas nem excluiu nem ignorou o campo, mas gerou uma série de estudos,
ideias, leis e institui¢des para a organizacio da vida rural que se mostrou parte permanente de

seu legado.

As inovacoes do governo Vargas com relagdo ao trabalhador do campo, de

certa forma, foram o inicio do processo que resultaria na elabora¢io do Estatuto do

Trabalhador Rural, de 1963.

Apesar de iniciativas inovadoras com relagio aos direitos do trabalhador rural, o
foco maior foi o desenvolvimento agricola. No decorrer do governo Vargas, adotou-se uma
série de medidas para modernizar a agricultura nacional. Em primeiro lugar, foram criados
mecanismos e instituigoes que fomentassem a diversificagao da produgao agricola brasileira,
muito concentrada na produgio de café. Entre as instituigoes criadas estao: o Instituto do
Actcaredo Alcool IAA), em 1933; 0 Departamento Nacional do Café, cuja finalidade era
regulamentar o prego do café, por meio da queima do produto, sendo que 78,2 milhoes de
sacas foram queimadas entre 1931 e 1944; o Servico de Comércio de Farinhas, em 1938;
a Comissdo de Financiamento da Produgio, em 1944; o Departamento Nacional de
Obras Contra as Secas (DNOCS); a Superintendéncia de Desenvolvimento da Borracha
(SUDHEVEA); a Comissao Executiva do Plano da Lavoura Cafeeira (Ceplac); entre
outros (Delgado, 1997).

Adicionalmente, dois importantes instrumentos de politica agricola foram
criados: uma linha de crédito rural, a Carteira de Crédito Agricola, criada em 1937;
e o estabelecimento, por meio de decreto, de uma politica de precos minimos para

produtos como arroz, feijao, milho, amendoim, soja e girassol.”

Nos anos subsequentes ao governo Vargas, o desenvolvimento agricola
continuou a permear a agao estatal. Diversas iniciativas buscavam contribuir de
algum modo para o aumento da produgao e da produtividade agricola brasileira.
Entre outras novidades, o inicio da estruturagio de um servigo de assisténcia técnica

e extensdo rural (Ater) ocorreu a partir do final da década de 1940. Segundo Peixoto

2. Lei n° 454, de 9 de julho de 1937. Disponivel em: <https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1930-1939/lei-454-9-
julho-1937-503317-publicacaooriginal-1-pl.html>.
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(2008), o inicio da implantagao dos servigos de Ater no Brasil ocorreu com a criagao,
nos estados, da associag¢do de crédito e assisténcia rural (Acar), coordenada pela
Associagao Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural (ABCAR), sendo a primeira Acar
criada em Minas Gerais, em 1948.

No periodo pds-1964, os sucessivos governos militares se empenharam em
promover um intenso processo de moderniza¢ao da agricultura brasileira. Inovagoes
surgidas em periodos anteriores foram remodeladas e aprimoradas com a aplicagao
de macicos investimentos pablicos na criagdo de um ambiente institucional que desse

suporte a visao de futuro apregoada pelos defensores do desenvolvimento agricola.

Um ponto importante a ser considerado em todo o processo é como se deu
pela primeira vez a reflexdo sobre o desenvolvimento rural brasileiro. Delgado (2001)
aponta que, no periodo pés-guerra, o foco foi a expansao e a consolida¢ao da industria
moderna na economia brasileira. Com isso, o setor rural foi visto como secunddrio
a0 longo da industrializacao (1930-1980). Muitas pessoas viam o setor rural como
subsididrio ao processo de industrializacao. Até mesmo desenvolvimentistas discutiam

a questdo agrdria a reboque da industrializacio.

Assim, de 1960 em diante, presencia-se a dualidade temdtica, refletindo, com
atraso, a ambiguidade da modernizagao técnica em relagao as questoes sociais. Temas
como agricultura, desenvolvimento e o contexto agrdrio ganham contornos histéricos
e analiticos diferenciados ao longo do tempo, colocando a reflexao econémica sobre o
rural pautada em torno de dois eixos temdticos: a questao agraria e a industrializagao; e

o papel da agricultura (Abramovay, 2001).

A escolha feita & época foi a modernizacio agricola sem reforma agraria,
acreditando-se que a expansio agricola seria capaz de solucionar as questoes do campo.
Como bem apontou Silva (2001), a modernizagio resolveu a questdo agricola, nio a

questao agraria.

Entre os pilares da modernizagio havia o crédito, que foi institucionalizado por
meio da cria¢do do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), em 1965, o qual
seria instrumental para o financiamento da atividade agricola no Brasil. Até 1986,

esse sistema ofertaria quantias considerdveis de recursos para financiar a produgio
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de lavouras jd existentes ou para a implantagao de novas. O crédito foi utilizado, em
grande medida, para a compra de insumos modernos de produgio, como tratores,
colheitadeiras, fertilizantes, defensivos quimicos, sementes melhoradas etc. De um
lado, o governo criava politicas industriais para a implantagio de plantas de insumos;

de outro, oferecia o crédito para que os agricultores os comprassem.

Nesse periodo, as fun¢des daagricultura na economia perseguiam objetivos estritos de
estabilidade de pregos, saldrio real e superavit comercial externo, além do aprofundamento
das relagdes técnicas da agricultura com a industria e de ambos com o setor externo.
Derivadas dos investimentos no setor, as agroindustrias surgiram, consolidando o processo
de integracao técnica agricultura-industria, marcado pelo desenvolvimento da agricultura
capitalista em integragdo com a economia industrial/urbana e o setor externo, sob forte
mediagao financeira do setor ptblico (Delgado, 2001).

Essa mudanga de orientagio das politicas agricolas, por produtos e pelo
fortalecimento das estruturas fomentadoras da produtividade e funcionalidade do
crescimento capitalista, ocorreu principalmente via SNCR. Por meio de estimulos
a adocio de pacotes tecnolégicos e ao aprofundamento das relagoes de crédito na
agricultura, o cardter heterogéneo da agricultura (técnico, social e regional) foi
intensificado, dificultando o desenvolvimento rural (Delgado, 2001).

Em 1974, outro importante componente do aparato institucional de suporte ao
desenvolvimento agricola foi a criagio da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(Embrapa). Inimeros centros de pesquisa foram criados ou incorporados a essa
instituigao.’ Adicionalmente, significativos investimentos foram realizados na formaco
de pesquisadores treinados para gerar tecnologia destinada ao aumento da produtividade

da agropecudria brasileira.

Os investimentos estatais contribuiram decisivamente para a considerdvel
expansao da agropecudria brasileira em todas as décadas do periodo considerado

(1930 em diante), especialmente a partir da década de 1960. Houve a expansio da

3. Por exemplo, o centro da Embrapa em Belém do Pard. A Embrapa Amazonia Oriental, criada em 1975, herdou a area
fisica e os conhecimentos gerados pelo Instituto de Pesquisa e Experimentacdo Agropecuéria do Norte, criado em 1962, a
partir da modificacdo institucional do Instituto Agrondmico do Norte, criado em 1939.
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produgio total derivada dos ganhos de produtividade agricola, fruto da utilizacao de
insumos e técnicas mais eficientes de producao e da expansio da drea cultivada, além
das tecnologias geradas pelo Sistema Nacional de Pesquisa Agropecudria (SNPA),
composto por Embrapa, organizacoes estaduais de pesquisa agropecudria (Oepas),

universidades e demais institui¢oes do setor (Fuck e Bonacelli, 2007).

Desse modo, nos anos 1960-1970, a Revolugao Verde alterou a nog¢io de
desenvolvimento rural. Tal transformagao, porém, foi determinada regionalmente,
pois, enquanto o Centro-Sul recebia a moderniza¢io agricola, o Nordeste, que nio
estava dentro desse processo, iniciava as discussoes sobre a seca. Apesar de algumas
externalidades negativas, é inegdvel que a Revolugio Verde modificou profundamente o
campo brasileiro, com alteragées no desenvolvimento rural e no padrao socioeconémico,

atribuidas ao processo de reformulagao produtiva na agricultura (Navarro, 2001).

Essa expansao, no entanto, também gerou impactos negativos. Como foi em
grande parte financiada com seus recursos, o Estado se endividou consideravelmente
no decorrer do processo. Somado as duas crises do petréleo, de 1973 e 1979, e a
consequente escalada dos juros internacionais, o Estado brasileiro se viu em uma severa
crise fiscal a partir do final da década de 1970 (Carneiro, 2002), potencializada pelos
programas de industrializagao, como o II Plano Nacional de Desenvolvimento (PND).
A década de 1980, entdo, foi marcada, consequentemente, por um longo periodo de

ajuste dos gastos do Estado e da extingdo de 6rgaos, programas de governo etc.”

Nessa década, as politicas neoliberais levaram a redu¢io do papel do Estado,
retirando o desenvolvimento rural da pauta, findando a primeira etapa de discussoes,
que ocorreu entre os anos 1950 e 1970. Implantou-se um forte ajuste fiscal e foi
decretada a moratéria da divida externa brasileira, levando a uma pausa no debate

acerca do desenvolvimento rural, que ressurgiu apenas nos anos 1990.

O ajuste atingiu as politicas de fomento ao desenvolvimento agricola, como
a substancial redugao do volume de crédito agricola, a partir de 1986. Entre outras
medidas, a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Embrater) foi
extinta no comego da década de 1990. De acordo com Schneider (2010, p. 513):

4. Sobre o ajuste fiscal dos anos 1980, ver Gobetti e Amado (2011).
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a crise econdmica dos anos oitenta deixou marcas profundas e despertou uma conscientizagao
nas principais forgas politicas do Brasil de que o principal repto para o pais no processo de
abertura e redemocratizago seria a estabilizacio macroecondmica, com especial atengio para o

problema inflacionério.

A questdo rural/agrdria retornaria, gradativamente, ao debate politico-econémico
nos anos 1990, sob a égide da Constituigao de 1988. Essa matéria retornou diante
do cendrio de relativa estagnagao industrial, mas com alto crescimento dos saldos

comerciais externos da agricultura.

Nos anos 1990, houve uma mudanga de enfoque e entendimento, levando o
desenvolvimento rural a ganhar espago no pais, revitalizando o tema e gerando novas
abordagens, com politicas governamentais direcionadas para reforma agréria, crédito
para agricultura familiar, apoio aos territérios rurais etc. De acordo com Schneider

(2010), essa orientagdo partiu de estudiosos, académicos, politicos e policy makers.

Muitos autores comegaram a questionar o paradigma de que desenvolvimento
rural se resumiria ao desenvolvimento agricola. Tal questionamento, entre outros
motivos, ocorreu devido a persisténcia da pobreza no meio rural, mesmo com o
crescimento da produc¢do agricola. Silva (2001), por exemplo, apresentou intimeras
evidéncias empiricas de que no Brasil o meio rural era representado por muitos aspectos

nao agricolas.

No ambito desse retorno, a discussao sobre o rural foi pautada pelas novas
abordagens mencionadas na segao 2, como sobre o surgimento da nova classe média no
campo (Silva, 2001). Na primeira década dos anos 2000, um processo de crescimento
da renda no meio rural ocorreu em consequéncia de fatores diversos (precos elevados
de vérias commodities agricolas no mercado externo; expansao do crédito, especialmente
para os agricultores familiares; expansao dos programas de transferéncia de renda etc.).
Enquanto em 2003 cerca de 20% da populagio rural era caracterizada como classe
média, em 2009 a nova classe média rural alcangou 35,4% da populagio rural (Neri,
Melo e Monte, 2012).

As novas abordagens sobre o desenvolvimento rural, juntamente com as demandas
manifestadas pelos movimentos sociais, nio tardaram a influenciar a atuagao estatal

com relagao a questao. O papel do Estado nessa época foi fundamental, tanto por meio

23




Rio de Janeiro, junho de 2020

de politicas para a agricultura familiar como de agoes relacionadas a reforma agraria, a
seguranga alimentar, entre outras. A partir de entao, o desenvolvimento rural comegou
a ser pautado pelas a¢oes de cardter normativo e pela politica de intervengao de Estado,
sendo a agenda estatal reflexo da demanda social, fruto da pressio de movimentos,
institui¢oes, meio rural e afins, elaborada por estudiosos, pesquisadores, académicos,

entre outros atores, a partir da relagio com o Estado.

O papel do Estado nesse periodo modifica-se e sio delineadas medidas para
atender 4 nova, e abrangente, abordagem sobre o desenvolvimento rural: programas de
transferéncia de renda, previdéncia rural, aumento do saldrio minimo, Pronaf — todas
essas medidas com um papel decisivo na redugio da pobreza e na geragio e qualificacio

de ocupagdes produtivas.

O Pronaf foi criado em 1995,” em resposta a demandas histéricas de agricultores
familiares localizados & margem do processo de modernizagio agricola. Até entao, esses
agricultores disputavam o crédito oficial com os grandes empresdrios do setor rural, os
quais possuiam mais condigdes de obter os recursos e oferecer as garantias necessdrias
para os credores. Castro, Resende e Pires (2014) analisaram o impacto do Pronaf
sobre a produc¢io agropecudria — medida por meio do produto interno bruto (PIB)
agropecudrio — e sobre o PIB per capita das regides beneficiadas e concluiram que, no

geral, os resultados apresentaram efeitos positivos sobre essas duas varidveis.

Estavam colocadas as bases para se tentar superar um modelo de desenvolvimento
contraditério e excludente, gerador de campedes de produtividade agricola em meio
a ambientes rurais empobrecidos. O modelo brasileiro de desenvolvimento rural até
entao existente conseguiu, a0 mesmo tempo, promover a agricultura moderna de graos
nas frentes pioneiras do oeste, que prescinde de mao de obra; realizar a colonizagio,
em muitos aspectos predatdria, na Amazdnia; e promover um intenso éxodo rural,
com o consequente inchaco populacional no meio urbano por uma populagio
majoritariamente vivendo em condicoes insalubres, com acesso insuficiente a 4gua,

esgoto e outros servigos (Sachs, 2001).

5. Anteriormente chamado de Programa de Valorizacdo da Pequena Producdo Rural (Provape).
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Com o chamado novo rural brasileiro, emerge a conceituagao do setor a luz de novos
aspectos demogréficos e socioecondémicos da ruralidade e novas funcoes do setor agricola
no processo de desenvolvimento, com novo enfoque no territério e na pluriatividade.
A partir de entdo, surgem novas politicas publicas buscando atender a esses atores do
espago rural. Entre outros programas importantes criados no transcorrer do processo de
reativacio da discussao de desenvolvimento rural, destacam-se o Programa de Aquisi¢ao

de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimenta¢io Escolar (PNAE).

Os mercados institucionais s3o comuns, mas, no caso das politicas publicas
brasileiras, a existéncia deles estd associada ao papel de constru¢ao/mediacao exercido
pelo Estado na realizagio de compras governamentais para serem utilizadas em

programas com outros fins ptblicos (Silva, 2014; Squeff, 2014).

O PAA tinha importincia nao somente para os agricultores familiares mas
também para a seguranca alimentar e nutricional no pafs. Possuia abrangéncia em seis
modalidades, as quais compreendiam: compra com doagao simultinea via Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab) ou estados/municipios; formagao de estoques via
entdo Ministério do Desenvolvimento Social/Ministério do Desenvolvimento Agrdrio
para posterior venda; compra direta via Conab; PAA Leite (produto beneficiado
e doado aos beneficidrios via governos de Minas Gerais e dos estados do Nordeste);
compra institucional para uso institucional; e aquisicao de sementes (sementes, mudas

e materiais) para doagao (Hespanhol, 2013).

O PAA ¢ uma importante politica de desenvolvimento rural implementada
como parte da politica de cria¢io de mercados institucionais, intensificada pelos
movimentos sociais rurais e pela organizagao da sociedade civil, executando o programa
com reivindicagdes para a sua ampliagio, aperfeicoando e construindo novas iniciativas
(Grisa e Porto, 2015). Na prética, os mercados institucionais j4 existiam, como ocorreu
na crise do café de 1929, quando houve intervengao do Estado, comprando o excedente

para garantir renda a0s produtores.

O programa foi estruturado no fim dos anos 1970, mas marcado por beneficiar as
poucas empresas que tinham capacidade e logistica para atender a todo o pais. Com isso, o
programa se caracterizava por oferta padronizada e concentrada em determinados mercados.

Em 1990, com a descentralizagio dos recursos, os Estados e municipios assumiram a
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responsabilidade pelo programa, resolvendo a questao das especificidades locais e regionais.

Os fornecedores, no entanto, continuaram sendo os grandes e mais capitalizados.

Em 2003, o PAA sofre alteracdes, com mudangas na perspectiva dos mercados
institucionais. Com orientagao exclusiva para a agricultura familiar, articulada com
seguranga alimentar e nutricional, prevalece o comprometimento com a aquisi¢ao de
produtos agropecudrios produzidos por agricultores enquadrados no Pronaf. Desse modo,
essa politica muda a compreensao sobre o desenvolvimento rural e os modelos distintos
de fazer agricultura, transformando os atores em protagonistas nesse processo. Com isso,
o programa ressurge com a incumbéncia de dialogar com a diversificagdo econémica e

social da agricultura familiar no desenvolvimento rural (Grisa e Porto, 2015).

E possivel olhar as compras governamentais como alternativa comercial ao
desenvolvimento rural, como apontam Belik e Cunha (2015). Nos paises desenvolvidos,
essas politicas existem hd algumas décadas, aliando o abastecimento de equipamentos
publicos ao desenvolvimento rural, com o estimulo de regiées de baixa dinimica

econdmica por meio de compras governamentais.

Outro programa com forte participagio do Estado e impactos no desenvolvimento
rural ¢ o PNAE. O programa determina que 30% dos recursos® do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educag¢io (FNDE) para a alimentagio escolar devam ser
repassados pela agricultura familiar (Kroth ez 4/, 2019). O governo adquire alimentos
diretamente de agricultores familiares e assentados da reforma agréria, comunidades
indigenas e demais povos para a formagao de estoques e a distribui¢ao a populagio em

maior vulnerabilidade social.

O PNAE existe desde a década de 1950, porém com outros propésitos. Com
a obrigacio de compra de 30% de produtos da agricultura familiar, apenas em 2009
ampliou as exigéncias alimentares e nutricionais relativas a alimentagao servida nas
escolas publicas (Sambuichi ez al, 2014). Essa determinagao assume importante
cardter de desenvolvimento local e promogao da agricultura familiar ao estabelecer
que a aquisi¢do de géneros alimenticios deve ser realizada preferencialmente no

municipio-sede de cada escola.

6. Lei n° 11.947/2009. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At0o2007-2010/2009/Lei/L11947 .htm>.
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A importincia do Estado no desenvolvimento rural vai além da criagao de politicas
publicas para a inser¢ao da populagio rural. Estudo de Soares e 2/. (2015) mostrou que
a pobreza rural estd diretamente ligada a obtengao de crédito para o acesso a ativos, como
tratores, terras. Os autores concluiram que o fornecimento de ativos é uma tarefa de mais

fécil operacionalizagio por parte do Estado, ao conceder os meios para seu acesso.

O acesso a servigos também tem capacidade de alterar a dinAmica local de pobreza
e vulnerabilidade. No meio rural, varios servicos sao pouco atraentes aos investidores
privados, devido a baixa densidade populacional e, consequentemente, aos maiores
custos para fornecé-los a uma populacio espalhada pelo territério. Servigos como
fornecimento de dgua, energia elétrica, educacio e saide sao mais desafiadores e menos

lucrativos em dreas rurais do que urbanas.

4 O ESTADO BRASILEIRO E O DESENVOLVIMENTO RURAL
DIANTE DO FUTURO

As discussoes que emergiram nos anos 1990 e a criagio do Pronaf, em muitos aspectos,
representaram uma inflexdo na atuagao do Estado com relagao ao desenvolvimento do
meio rural. Apesar de possuir um forte viés do paradigma de desenvolvimento agricola
até entdo vigente, no sentido de oferecer crédito para a utilizagio de insumos de
produ¢io modernos, esse programa foi desenhado com outras consideracoes em vista.
A principal delas foi incluir uma ampla parcela de pequenos agricultores no sistema
de crédito oficial, com o propésito de auxiliar na geragio de renda dos beneficiados.
Eventualmente, diversas linhas especificas foram criadas no ambito do Pronaf,
ampliando o leque de beneficidrios e incluindo no processo categorias de agricultores

familiares até entdo “invisiveis” para o Estado, como os assentados pela reforma agrdria.

Essa inflexdao na ideologia do desenvolvimento agricola como sinénimo de
desenvolvimento rural continuou no decorrer do final da década de 1990 e da primeira
década dos anos 2000. Nesse periodo, o discurso de promogao do desenvolvimento

territorial rural ganhou espago na agenda governamental.

Para Schejtman e Berdegué (2004), desenvolvimento territorial rural significa

transformar o ambiente produtivo e institucional de um espago rural qualquer com a
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finalidade precipua de reduzir a pobreza. A transformagao do ambiente institucional no
meio rural, segundo esses autores, teria por objetivo modificar as regras que excluem os

pobres dos processos e beneficios da transformagao produtiva.

Fruto dessa nova abordagem e da constata¢io empirica de que, apesar do continuo
crescimento agricola, o meio rural brasileiro continuava a concentrar grande deficit
de pobreza (Ortega, 2008), o governo federal langa o Programa de Desenvolvimento
Territorial Rural Sustentdvel (PDTRS) em 2003, para atender a quarenta territérios
rurais selecionados em vinte estados brasileiros.

Entre os objetivos do programa sio elencadas inGmeras dificuldades que
precisariam ser enfrentadas no processo de promogio do desenvolvimento desses
territérios: promover o capital humano, social e natural; tornar a estrutura fundidria
menos desigual; promover um desenvolvimento territorial, e nao apenas setorial; alocar
recursos publicos na resolugao das causas que travam o desenvolvimento dos territérios
rurais selecionados; entre outras (Geraldi, 2012).

Sem entrar em aspectos especificos, por meio da simples andlise dos seus objetivos,
pode-se afirmar que o PDTRS representou um considerdvel avango conceitual sobre
o desenvolvimento rural, especialmente com relagao a forma de promogio por parte
do governo. Essa talvez tenha sido a primeira experiéncia prética de desenvolvimento
rural, e ndo meramente agricola, em larga escala promovida pelo governo federal.

Nao se pode afirmar, entretanto, que teve vida longa. Em 2013, a economia
brasileira inicia um longo periodo recessivo e uma nova fase de ajuste fiscal — como a das
décadas de 1980 e 1990 — tem inicio. Gastos em muitas areas sio revistos, inclusive os
de muitas politicas publicas. Adicionalmente, a mudanga de governo ocorrida em 2016
representou também uma ruptura com o modelo de governo mais intervencionista
entdo vigente. A elei¢ao de 2018 confirmou essa tendéncia.

Qual o resultado disso tudo para o desenvolvimento rural? No momento atual
(final de 2019), as diversas esferas governamentais brasileiras — federal, estaduais e
municipais — estdo em processo de ajuste das contas publicas, em fungao de diversos
fatores, entre os quais a queda da arrecadagio fiscal. Ao que tudo indica, pelo menos no
curto prazo (quatro a cinco anos), uma orientagao estatal intervencionista, promotora

ativa do desenvolvimento geral e rural, estd descartada, pelo menos no nivel federal.
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Mesmo os gastos relacionados com o desenvolvimento agricola nao estao
assegurados. Nesse ambiente, o cendrio para a manutengao de investimentos em
programas como o PDTRS, qui¢d a expansao de programas dessa natureza, nio ¢ dos

melhores, considerando o ajuste fiscal promovido pelo governo federal.

O desenvolvimento rural, nesse contexto, voltard a ser reflexo exclusivo do
desenvolvimento agricola? As forcas do livre mercado bastardo para promover
um desenvolvimento das regides rurais pobres, ou mesmo para promover a inclusao

dos muitos excluidos nas regioes rurais de agricultura pujante?

Algumas evidéncias recentes sao preocupantes. Em primeiro lugar, os
investimentos pela iniciativa privada tendem a ser mais escassos nas regides rurais
pobres, o que reitera a importincia da atuac¢io do Estado no processo de promogio
do desenvolvimento de determinadas localidades, com a implantagao de servigos de

saneamento bdsico, como dgua e coleta de esgoto, cisternas, entre outros.

Uma resposta para as secas, que configuram uma das causas do baixo desenvolvimento
vivenciado na regiao Nordeste, as cisternas se tornaram vidveis pelo Estado, por intermédio
do Programa de Formagio e Mobilizagio para a Convivéncia com o Semidrido: Um Milhio
de Cisternas Rurais (P1IMC). O programa atende mais de 1 mil municipios pertencentes ao
semidrido, com 40% da sua populagio vivendo na zona rural. Um ponto importante é que
o PIMC foi iniciado por meio de mobilizagao social (organizagio civil) e posteriormente
tornou-se politica puiblica, com apoio formal do governo, com o objetivo de construir
1 milhdo de cisternas para o publico-alvo do programa — as familias residentes na zona rural
dos municipios da regido semidrida, sem fonte de dgua potdvel nas proximidades das casas ou
com precariedade nas fontes existentes (Passador e Passador, 2010).

O Estado assim se coloca, e é demandado como tal, por ser o grande fomentador
de recursos e pela capacidade de assumir riscos e investir em obras e projetos que nao
necessariamente visem ao lucro. Visto que, durante muitos anos, foi o tinico provedor
das politicas publicas, Passador e Passador (2010) relatam que a intervengao do Estado

no Nordeste foi sempre marcada pela centralizagio e fragmentagao das agoes.

Enquanto a mudanga estrutural nao ocorre, uma estratégia que vem se mostrando

positiva na reducio da pobreza e da fome sao os programas de transferéncia de renda. Nao
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somente pela transferéncia de recurso imediata para a provisao de alimentos mas pelo
reforgo de /inks com educacio, nutrigio, servicos de satide e programa de alimentacio
nas escolas. Os programas de assisténcia social nio existem apenas no Brasil. Segundo
a Organizagao para a Cooperagio e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), os paises
ricos gastam em média 1,6% do PIB em prestagoes de assisténcia social. No Brasil, o

Bolsa Familia, principal programa dessa natureza, responde por 0,5% do PIB brasileiro.

Os programas de transferéncia de renda sdo importantes nio apenas para os
absolutamente destituidos de posses e rendimentos. O que ¢ auferido pela atividade
agropecudria por muitos agricultores familiares é pouco, com tendéncia de queda em
muitas regides em anos recentes. Alves e Rocha (2010) analisaram a produgao dos
agricultores brasileiros, em valor bruto da produgao, e constataram que a renda bruta
apropriada pela produgio de dois tergos dos estabelecimentos agropecudrios (cerca de
3 milhoes) equivale aapenas 3% da renda bruta proveniente de atividades agropecudrias no
pais. Essa concentragio elevada da renda agricola nas maos de alguns poucos agricultores
corrobora aquilo que foi constatado por Silva (2001, p. 41): as ocupagdes agricolas nas
dreas rurais “sao as que geram menor renda; e que o numero de familias agricolas estd
diminuindo, pois elas nao conseguem sobreviver apenas de rendas agricolas”.

Essa constatagio sugere que uma quantidade expressiva de estabelecimentos
agropecudrios estd em estado acelerado de inviabilizagio competitiva, fruto, entre
outros motivos, do processo de envelhecimento das populagées rurais (Freitas, 2019).
Buainain ez al. (2013, p. 114) consideram que esses estabelecimentos poderiam
ser competitivos “caso fossem submetidos a estimulos e apoios consistentes com as
mudangas estruturais’, notadamente a aceleragao do processo de adogao de tecnologias
que aumentem a produtividade da lavoura, entre outras iniciativas.

O Pronaf foi criado com essa finalidade, e diversos estudos apontam resultados
positivos desse programa (por exemplo, Castro, Resende e Pires, 2014). A questao
que mais preocupa no curto prazo é que os dispéndios do programa sejam atingidos
pelos cortes do ajuste fiscal do governo federal. Por enquanto, pelo menos para a safra
2019-2020 isso nao ocorrera.

Além das atividades agricolas, tem crescido a participagao da renda proveniente de

atividades nao agricolas sobre a receita total dos domicilios rurais (conforme demonstrado

por Silva, 2001). O rendimento proveniente de atividades nao agricolas tem crescido, e
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muitas familias no meio rural tém sobrevivido exclusivamente dessas tarefas. De acordo
com Sakamoto, Nascimento e Maia (2016), nos anos 2000 ocorreu um crescimento de

mais de meio milhao de domicilios rurais com renda exclusivamente nao agricola.

A variedade de empregos rurais nio agricolas compreende diversas atividades,
como turismo, agroindstrias, lazer, prestagao de servigos, entre outras, tornando menos
evidente o limite entre o rural e o urbano no pais. Derivados da modernizagao agricola
na larga e na pequena agricultura, servigos técnicos serao demandados no campo se
houver o desenvolvimento das cadeias de valor, fazendo das agroindustrias fontes de
oportunidades. Caminhos nio faltam, a variedade agricola e extrativista por todo Brasil é
notéria. Com grande aptidio na produgio de oleaginosas, graos, cereais, frutas etc., além
do extrativismo e da pecudria, cadeias podem ser criadas e/ou estimuladas para além do
campo, como no beneficiamento, transporte, comércio e em outras atividades derivadas.

O conceito de pluriatividade ¢ fundamental pela sua importincia para o
desenvolvimento do espaco rural. A variedade de atividades econdmicas e laborais
exercidas no meio rural pode ocorrer nos espagos de maior vulnerabilidade social, mas
também nas 4reas onde a agricultura extensiva nio consegue absorver a mao de obra
excedente, caracterizada por nao possuir atividade remunerada e terra para produzir,
muitas vezes até para a prépria subsisténcia.

Essa diversificagio da unidade produtiva amplia as capacidades de escolha e
mitigacoes das vulnerabilidades, como clima, doengas, precos etc. (Schneider, 2010).
Nem sempre o caminho ¢ igualitdrio, entretanto, visto que enquanto os produtores
ricos diversificam em atividades de alto retorno, os produtores pobres o fazem em
atividades de baixo retorno (De Janvry e Sadoulet, 2007).

A questao ambiental, embora tenha se tornado secundéria, também tem potencial
de gerar renda e empregos no campo, uma vez que grande parte de nascentes e dreas de
protecdo estd localizada nas dreas rurais. Para isso, é necessdrio atribuir regras efetivas a
agricultura patronal, adequadas ao desenvolvimento sustentdvel, o que seria capaz de gerar
empregos em prol da preserva¢ao ambiental, por meio do desenvolvimento rural integrado.

Nesse sentido, é importante reconhecer a multitude de estilos de agricultura

existentes e potenciais, considerando a infinita possibilidade de variagoes que os

sistemas agricola e rural podem assumir (Navarro, 2001). Constatar a pluriatividade do
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espago rural é o primeiro ponto para uma discussao mais atual e abrangente da questao.
A diversificagio de fontes de rendas jd havia sido observada nas primeiras politicas
focalizadas, realizadas nos anos 1990. Observou-se que a agricultura nao era mais a
atividade principal no mundo rural, onde a renda proveniente de atividades agricolas

representava aproximadamente um ter¢o da economia rural (Veiga, 2001).

Outra perspectiva sobre o desenvolvimento rural tem referéncia nos trabalhos de
José Eli da Veiga e Ricardo Abramovay, conforme menciona Schneider (2010), os quais
consideram economia, ecologia e sociologia econdmica, juntamente com a agricultura
familiar, potenciais dinamizadores das economias locais. Os autores sustentam o
argumento de que a capacidade de inovagao dos agricultores familiares e a interagao com
instrumentos locais sdo fundamentais para que possam ampliar a geragio e agregacio
de valor, reduzir custos e estimular economias de escopo.

Desse modo, a agricultura familiar é considerada como empreendedorismo pela
capacidade de inovagao dos agricultores familiares, os quais se diferem dos camponeses
pelo fato de estes nao estarem integrados aos mercados e nao possuirem capacidade de
reprodugio. Os agricultores familiares sio pequenos proprietdrios, donos dos meios
de produgio, cujo éxito depende de sua capacidade de fazer escolhas e desenvolver
habilidades diante dos desafios colocados pelo ambiente social e econémico.

A competi¢io forga a inovagao e a pluriatividade. A capacidade empreendedora e
inovadora dos agricultores familiares é responsavel pela diversificacao social e produtiva
dos territdrios rurais em que vivem. Schneider (2010), porém, pondera que nao seriam
todos os territérios propicios a inovacio, sendo favordveis apenas aqueles onde a
economia local é capaz de gerar demanda agregada por produtos e servigos, estimulada
pela circulagio em nivel local da riqueza acumulada e pelo empreendedorismo,
formando um circulo virtuoso de desenvolvimento nas chamadas redes de cooperagao,
que sdo por vezes histdricas.

Dentro dessa ideia de diversificagdo, um caminho vidvel é a integracio
agroindustrial, que coloca os pequenos produtores como elos das cadeias produtivas
jd existentes ou com potencialidade de articulacao. O propésito seria adensar valor,
gerando mais renda, tanto em atividades agricolas como nas nao agricolas, entre as
quais consideram-se a transformagao, o processamento ¢ o embalamento de alimentos.
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Essa situagao ja existe em um nicho especifico, na chamada agricultura familiar
modernizada, que representa propriedades entre 50 ha e 500 ha inseridas nas cadeias
produtivas comandadas por agroindustrias de aves, graos, suinos, tabaco, entre outras,
aparecendo comumente na regiao Sul do Brasil (Karnopp ez al., 2016).

Esse tipo de estratégia funciona melhor em localidades de menor vulnerabilidade.
Como aponta Schneider (2010), em situagoes menos vulnerdveis a mobiliza¢ao de
recursos é mais proativa, com estratégias de escolha e adaptacao preestabelecidas.
Para os casos de maior vulnerabilidade, é necessario criar uma atividade econdmica para
posteriormente avangar nos elos da cadeira. Nesse sentido, alguns casos vém sendo
desenvolvidos com éxito, como o programa Rotas da Integracio Nacional,” criado
pelo Ministério do Desenvolvimento Regional. Segundo Coelho (2017), o programa
articula redes de arranjos produtivos locais (APLs) em setores estratégicos inseridos
em politicas mais sistémicas de desenvolvimento regional. Ademais, trata-se de redes
de APLs setorialmente e territorialmente interligados que promovem a inovacio, a
diferenciagdo, a competitividade e a lucratividade dos empreendimentos associados,
utilizando as “sinergias” coletivas e a a¢do convergente das agéncias de fomento, a fim

de contribuir para o desenvolvimento regional.

Estudos prévios a 1990 consideravam que a integragio produtiva de pequenas
propriedades rurais nas cadeias agroindustriais (CAls) levaria os agricultores familiares a
subordinagio e 4 perda de autonomia. Essa € a linha defendida por uma corrente que vé
que a sobrevivéncia e a reprodugao social dos pequenos produtores de alimentos dependem
da sua capacidade de inser¢ao em um ambiente no qual sejam capazes de inovar, adquirir
dominio relativo sobre os mercados e desenvolver formas de gestao e planejamento da
propriedade. Essa agricultura familiar, porém, é mais capitalizada e possui acesso a mercados
e tecnologias, como apontam Wilkinson (2003) e Souza Filho e Batalha (2005). Trata-se de
uma categoria muito particular, localizada na regiao Sul do Brasil.

Dentro dessa linha, uma possivel alternativa para a agricultura familiar talvez
seja melhorar sua capacidade de interagao social e inser¢ao em mercados locais ou
non-standards, em um contexto de economia da qualidade, com oferta de produtos

tradicionais, regionais ou artesanais. Ademais, viabilizar a organizagio de redes

7. Disponivel em: <http://www.mdr.gov.br/desenvolvimento-regional-e-urbano/a-politica-nacional-de-desenvolvimento-
regional/rotas-de-integracao-nacional>.
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sociotécnicas (fair trade ou soliddrias) e cadeias curtas de producao (short supply agrifood
chain) para atender a potencial demanda.

Para alcangar esses objetivos, entretanto, é necessdrio superar alguns desafios,
como o baixo grau de escolaridade dos agricultores, a restrita capacidade de absorgao
pelos mercados locais dos excedentes produzidos ou os limites de escala exigidos pelas
redes convencionais de comercializagio. Sio pontos que podem ser melhorados por
meio de cooperativismo ou do apoio de empresas. A importincia do Estado, porém,
¢ fundamental em dreas como educagio e politicas regulatdrias, entre outras questoes

relacionadas as dificuldades enfrentadas pelos produtores.

Além da alternativa da integracio produtiva, a busca por outras formas de geragao
de renda no meio rural ¢ essencial, e, nesse sentido, novamente, deve-se enfatizar que
a economia do meio rural nio é exclusivamente agricola. A criacio de mecanismos
de diversificagdo das opgoes e estratégias de trabalho e renda é fundamental para
aumentar a resiliéncia em momentos criticos e de vulnerabilidades (Schneider, 2010).
Ao se constatar que o rural nao ¢ mais apenas sinénimo do agricola, deve-se pensar
em estratégias de geragao de empregos e renda na drea rural nio apenas restritas as

atividades agropecudrias.

Qual tem sido a dinAmica do mercado de trabalho no meio rural nos tltimos
anos? Foi impactado tao fortemente pela crise econémica como o mercado de trabalho
urbano? Essa é uma realidade relativamente recente do meio rural brasileiro, sobre a

qual ainda hd muito a ser estudado.

A constatagio de que o rural nio se resume mais somente ao agricola constitui
um elemento relevante a ser considerado pelo Estado na sua forma de lidar com o
campo. Politicas publicas comegaram a ser implementadas nos anos 2000 tendo isso
em vista, mas nio se sabe se elas terao continuidade.

De maneira correlata a essas consideragdes sobre o campo e sua diversidade, a
discussdo do novo rural brasileiro ganha forga nos anos 1990, relativa as atividades
nao agricolas e as politicas compensatdrias. Essa discussao foi influenciada pela ideia e
pelas evidéncias de que o meio rural nio poderia mais ser considerado, e nao era,
exclusivamente agricola. O surgimento desse novo conceito decorre do préprio processo
de modernizagio conservadora da base tecnoldgica da agropecudria.
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Evidenciou-se por meio desse debate, assim como por outros estudos (Laurenti
e Del Grossi, 1999; Hoffmann e Ney, 2008), o aumento da populagio ocupada
em atividades ndo agricolas no rural. Entendeu-se que o novo rural é composto de
agropecudria moderna, atividades nio agricolas (moradia, lazer, industria e servicos),

além de novas atividades agropecudrias.

Nesse novo rural brasileiro, apesar da diversificagdo (pluriatividade) e da
expansao da agricultura de elevada produtividade, haveria a persisténcia de um lado
rural atrasado, provocado pela manutengao da pobreza e da vulnerabilidade de ampla
gama da populagio, como os “sem-sem”, excluidos e desorganizados (sem os meios de
produgio e sem organiza¢io social), e familias pluriativas e com atividades agricolas

e nao agricolas.

Nesse meio, apesar da solu¢ao da questao agricola (oferta de produtos) pela
Revolugao Verde, a questao agrdria persistiria, causada pelo excedente populacional
e a incapacidade de o setor agricola moderno absorver esse excedente. Com isso,
muitos estudiosos do novo rural propéem como prioridade a geragio de trabalho em
atividades nio agricolas e medidas politicas sociais compensatérias, como reforma
agrdria seletiva, fome zero, seguranga alimentar etc., além do apoio a comercializagao
dos pequenos produtores, a politica habitacional, ao turismo rural, a regulagio das
relagdes trabalhistas, a urbanizagao do rural — pontos que estariam na base de agoes do

desenvolvimento rural.

Assim, o Estado tem um papel fundamental nesse processo, pois, em quase
todas as modalidades apresentadas, sua presenga é decisiva — muito embora também
se questione tal papel, visto que se trata de uma questao tedrica e prdtica que nao
possui resposta unica. Para os adeptos de uma visao de mundo liberalizante, no sentido
econdmico, o papel do Estado deveria ser restrito & questao da garantia do livre mercado,
conforme a crenga de que o capitalismo livre da intervencio estatal possuiria formas
eficientes de autorregulagio socioecondmica. De acordo com essa visio, o Estado
deveria ter a incumbéncia de garantir o correto cumprimento dos contratos (por meio

do Judicidrio) e a preservacao da propriedade privada.

Independentemente da ideologia que pode influenciar as andlises, hd de se
reconhecer que, na média, os indicadores de desenvolvimento humano do meio rural
brasileiro sio bastante inferiores aos indicadores do meio urbano. Apesar das deficiéncias
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qualitativas dos servigos de educagio e saide ofertados em muitas cidades brasileiras,
a populagio urbana, no geral, a0 menos tem acesso a esses servicos. No meio rural,
frequentemente nao se tem acesso, ou a qualidade do servico é mais precdria do que no
meio urbano (Castro, 2009; Damasceno e Beserra, 2004).

Mais de meio século de intenso crescimento agricola (desde a década de 1960),
e a pobreza rural ainda ¢ significativa por quase todo o territério brasileiro — essa talvez
seja uma evidéncia de que as forgas do livre mercado por si s6 nao conseguem promover
uma melhoria substancial da qualidade de vida de amplas parcelas da populagio rural.
O Estado, apesar da momentanea crise fiscal, tem a legitimidade e as ferramentas
para contribuir para a gradual dinamiza¢io da economia do meio rural como um
todo e, também, para a melhoria da qualidade de vida dessa popula¢io, por meio do
investimento no capital social em servigos como satde e educacio.

Diversos autores, como Navarro (2001), Schneider (2010), Delgado e Leite
(2011), defendem a necessidade de processos de democratizacio das politicas ptblicas e
uma atuagio do Estado mais direta com a populagio das comunidades rurais. Schneider
(2010, p. 523), refletindo sobre propostas nesse sentido, afirma que

estes autores ressaltam a necessidade da promocio de processos radicais de democratizagio, que
pudessem libertar os individuos e grupos sociais da tutela e do controle exercido pelas elites e
pelos mediadores (agentes da igreja, do Estado, dos partidos politicos, dos movimentos sociais).
Sustentam, basicamente, que as préprias populacdes rurais deveriam organizar instincias de
gestdo cuja institucionalizagio e legitimacio passaria pelo Estado em uma via de mao dupla.
De um lado, através da concessao de recursos (financiamentos, infraestrutura) e por meio do
reconhecimento de direitos (cidadania, acesso a terra) e, de outro lado, por meio da exigéncia
de contrapartidas que se materializariam em melhorias nos indicadores de qualidade de vida e

bem-estar social (escolarizacio, por exemplo).

Em meados da década de 1990, no governo Itamar Franco, os movimentos sociais
enfim foram ouvidos, o que pouco ocorria antes, e algumas de suas reivindicagoes
foram atendidas.® A questao que se coloca é: como se dard essa relagio daqui em
diante? A participagio social nas politicas puablicas, na defini¢ao da agao do Estado,
serd incentivada, tolerada ou reprimida?

8. O Pronaf constitui exemplo disso; a retomada durante o governo Itamar Franco (por meio da Lei n® 8.629/1993) da
reforma agraria é outro exemplo.
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A questio se coloca, pois, como afirmou Navarro (2001), o desenvolvimento rural
se refere a politicas publicas previamente articuladas, com a capacidade de promover
mudangas no espago rural, que necessita da presenga insubstituivel do Estado, a tnica
esfera capaz de propor e impor mecanismos amplos de mudanga social, principalmente

nas localidades mais vulnerdveis.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este ensaio procurou debater de modo sucinto o vasto tema do desenvolvimento
rural. A partir de uma breve abordagem sobre algumas das multiplas definigées de
desenvolvimento rural existentes e sobre a evolugio desse conceito ao longo do tempo,
fez-se uma andlise da atuacio do Estado brasileiro, centrada na esfera federal, com

relagio a questdo agricola/rural desde o final do século XIX.

Essa andlise histérica se concentrou em passagens mais marcantes desse processo,
numa tentativa de contextualizar o momento presente desse debate. Durante um
longo periodo, o paradigma dominante foi o de que o desenvolvimento agricola e
o desenvolvimento rural seriam praticamente a mesma coisa, a ocorréncia de um

resultaria na ocorréncia do outro.

Em tempos recentes, no Brasil ¢ noutros paises, esse paradigma tem sido
substituido por um que conceitua o desenvolvimento rural como algo bem mais amplo
e complexo do que o resultado da moderniza¢io e continua inovagio das atividades
agricolas. Tanto no meio académico quanto na esfera politica e da administragao
publica, entretanto, ainda existem muitas divergéncias no tocante a forma como o

Estado deve atuar com relagio a essa questao.

Alguns advogam pela gradativa retirada do Estado do contexto agricola/agrério/rural,
com a responsabilidade de desenvolvimento rural delegada para agentes privados, ou
simplesmente para o “mercado”. Outros falam em politicas estatais ativas, promotoras de
um novo ambiente ¢ uma nova institucionalidade no meio rural, permeadas pelo ideal

de emancipacio da popula¢ao do campo dos intermedidrios que regulam essa relagao.

37




Rio de Janeiro, junho de 2020

No meio desse debate, o meio politico reflete essas divergentes visoes e o resultado
tem sido, em anos recentes, uma forte instabilidade tanto no tocante ao papel do Estado
diante do desafio do desenvolvimento rural quanto, consequentemente, nas politicas
publicas relacionadas. Essa instabilidade tem sido agravada pela crise fiscal do Estado.

Caso a preocupagio seja com a geracio de renda agricola, independentemente
da estrutura agrdria e do nimero de empregos gerados, o Estado pode diminuir seus
dispéndios com o meio rural sem maiores consequéncias, talvez apenas mantendo

algumas linhas de crédito.

Caso, entretanto, a sociedade valore a manutengao de parte de sua populagio no
campo, a0 mesmo tempo que se desenvolvam atividades econdmicas dindmicas (nao
apenas a agricola), muito entao precisa ser feito. Nessa hipétese, é pouco provével que
os agentes privados sejam os promotores desse modelo de desenvolvimento, o qual
requer investimentos em educacio, saude, assisténcia social, fomento 2 modernizagéo
produtiva de milhoes de estabelecimentos agropecudrios (que atualmente dispéem de
poucas condi¢oes de competir com as fazendas de larga escala), entre outros. Muitos
desses investimentos nao possuem perspectiva de rentabilidade financeira no curto
prazo que justifique o investimento privado, mesmo porque boa parte da populagao

rural brasileira nao possui renda para pagar por servigos como satde e educagao.

De toda forma, hd meios para inserir ou aumentar a participa¢do da pequena
agricultura na economia brasileira, seja por meio do desenvolvimento de cadeias de
valor, seja melhorando sua capacidade de inser¢io em mercados locais com a oferta de
produtos diferenciados e a criagao cadeias curtas de produgio. Para que esse processo

evolua, entretanto, a participac¢ao do Estado se faz imprescindivel.

O desenvolvimento agricola brasileiro ¢ exemplo do sucesso de atuagio estatal
na promogao do desenvolvimento. Atualmente, agentes privados sao responsdveis pelo
sucessivo crescimento do setor — apesar da presenga do investimento estatal no fomento
da atividade —, mas durante décadas o Estado erigiu um aparato institucional e investiu

para criar as condigoes de expansdo do setor.
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Serd que a agricultura nacional seria tao produtiva sem a intervengao do Estado
durante um longo periodo? O desenvolvimento rural mais abrangente pode resultar de

um processo parecido.
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