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Este artigo objetiva resgatar o debate do desenvolvimento do Nordeste por meio da andlise da
concepcdo das politicas agrarias e agricolas que, a partir dos anos 1950, fundamentam modelos nos
diferentes contextos do desenvolvimento brasileiro. O foco esta na evolucdo do desenvolvimento
regional, destacando a questdo agraria nos anos 1950, a intervencdo do Estado de 1965 a 1985,
a regulacdo e outras acdes a partir dos anos 1990. Como metodologia, buscou-se identificar as
principais politicas agrérias e agricolas nos diversos contextos do desenvolvimento brasileiro,
mostrando as disparidades regionais e o desempenho da regido Nordeste em relacdo as demais.
Concluindo, na busca de um desenvolvimento mais auténomo e mediado por instituicdes econdmicas,
acredita-se que o Nordeste ndo deve mais tentar reproduzir o modelo econémico do Centro-Sul do
pais, e sim construir seus proprios caminhos a partir de outro olhar sobre o seu desenvolvimento.
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AGRARIAN AND AGRICULTURAL POLICIES IN THE CONTEXT OF THE
DEVELOPMENT OF THE NORTHEAST: CHANGES, CHALLENGES AND PROSPECTS

This article has as objective to rescue the debate on the development of the Northeast region,
starting from the review of agricultural and agrarian policies which since 1950 years based models
in different contexts of Brazilian development. It focuses on the evolution of regional development,
highlighting the agrarian question in 19507, the intervention of the State 1965-1985’s, and the
regulation and other actions from 1990's. The methodology sought to identify the main agricultural
policies and agricultural in the various contexts of Brazilian development, showing the regional
disparities and the performance of the Northeast region in relation to other regions from Brazil.
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In conclusion, in search of a development more autonomous and mediated by economic institutions, it
is believed that the North should not more trying to play the economic model of the Southern Region of
the country and, yes, construct their own paths from another look about its development.

Keywords: regional development; institutions; agricultural and agrarian policies.

LAS POLITICAS AGRICOLAS Y AGRARIAS EN EL CONTEXTO DEL DESARROLLO
DEL NORDESTE: CAMBIOS, RETOS Y PERSPECTIVAS

Este articulo tiene como objetivo rescatar el debate sobre el desarrollo del regién Nordeste del
Brazil, desde la revision del disefio de las politicas agricolas y agrarias que a partir de 1950
modelos basados en dierentes contextos de desarrollo brasilefio. Las actividades se centran
en el desarrollo regional, poniendo de relieve la cuestién agraria en 1950, la intervencion del
Estado 1965-1985, y el reglamento y otras acciones a partir de 1990. Como metodologia tratd
de identificar las principales politicas agricolas y agrarias en los diversos contextos de desarrollo
brasilefio, mostrando las disparidades regionales y el rendimiento de la region Noreste en relacion
con las demas regiéns. En conclusion, a la bisqueda de un desarrollo mas auténomo y mediado
por las instituciones econémicas, se cree que el Norte no debe mas intentando reproducir el
modelo econémico de la regién meridional del pais y, si, construir su propio camino desde otra
mirada sobre su desarrollo.

Palabras-clave: desarrollo regional; instituciones; politicas agricolas y agrarias.

POLITIQUES AGRICOLES ET DEVELOPPEMENT AGRICOLE DANS LE CADRE DU
NORD-EST: EVOLUTION, DEFIS ET PERSPECTIVES

Cet article vise a sauver la mise dans le débat Nord-Est, de I"analyse de la conception des politiques
agricoles et agraires a partir des modeles 1950 a base de différents contextes de développement du
Brésil. L'accent est mis sur I"évolution du développement régional, en soulignant la question agraire
dans les années 1950, I'intervention de I'Etat dans 1965-1985, et de la réglementation et d'autres
actions dans les années 1990. Sur le plan méthodologique, nous avons cherché a identifier les
principales politiques agricoles et agraires dans différents contextes de développement du Brésil,
montrant les disparités régionales et la performance du nord-est sur les autres. En conclusion,
la recherche d'une plus grande autonomie et la médiation par les institutions économiques, on
estime que le Nord ne devrait plus essayer de reproduire le modéle économique du centre-sud du
pays et, oui, de construire leur propre parcours d'un autre coup d'oeil a I'développement.

Mots-clés: développement regional; des institutions; de I'agriculture familiale.

JEL: R11; R58; Q18.

1 INTRODUCAO

Considerando a evoluc¢io do desenvolvimento brasileiro dos anos 1950 até 2010, a

regiio Nordeste tem apresentado um ciclo de crescimento econdémico e de mudan-
cas, em que diferentes contextos se definem a partir de modelos predominantes no

meio rural, resultados das politicas agrdrias e agricolas nacionais de desenvolvimen-
to regional. As manifestagoes mais visiveis dessas mudancas podem ser encontradas,
de um lado, na manutengao de velhas instituigoes que defendem a reproducio do
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modelo econdmico do Centro-Sul, com o crescimento de atividades modernizadas
em grandes empresas e, do outro, no surgimento de novas institui¢oes, que buscam
um desenvolvimento levando em consideragio as atividades tradicionais por meio
da agricultura familiar.

A regido Nordeste nio foi e dificilmente serd capaz de alcancar os niveis
de produtividade e a escala de producio utilizando o mesmo modelo da regiao
Centro-Sul. No entanto, insiste em reproduzir essa receita e, aos poucos, o
paradoxo do seu crescimento pode ser resumido no seguinte: 7) a agricultura
irrigada em um pequeno ntimero de grandes propriedades rurais, seguindo os
principios da revolugio verde, expressos na utilizagdo de tecnologias e outros
insumos externos; ii) a implantagdo de perimetros publicos de irrigagao pelo
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), visando produ-
zir para agroinddstrias; iiz) o crescimento e/ou a melhoria genética do rebanho
leiteiro, com 0 aumento da oferta de leite e a expansdo da agroindustria de lati-
cinios; e 7z) uma agricultura familiar composta por uma categoria modernizada,
com altos niveis de produtividade e integrada aos mercados, e outra formada
por unidades familiares, cuja renda resulta nio apenas da agropecudria, mas de
ocupagdes nio agricolas, aposentadorias e programas sociais.

Mesmo com essas diferengas internas, uma pesquisa do Instituto de
Estudos do Trabalho e Sociedade (IETS), de 1995 a 2010, constatou que
nesses quinze anos o Brasil se tornou menos pobre, porém o Nordeste se
manteve igual ao que era antes, apesar do crescimento econdmico registrado
nas tltimas décadas. No entanto, esta constatagao € resultado de um ambiente
institucional constituido ao longo das tltimas seis décadas por organizacoes e
suas institui¢oes no nivel macro (das politicas agrdrias e agricolas), e micro (dos
arranjos institucionais e suas estruturas de governanga) ,asquais desempenharam
um papel fundamental no processo de desenvolvimento e na configuragio
das mudangas estruturais que ocorreram na economia rural do Nordeste.
Dai o fato da anilise das instituigoes se tornar fundamental para interpretar os
efeitos das politicas agrdrias e agricolas e explicar a trajetéria, as escolhas e as
estratégias em cada contexto analisado.

Podem-se resumir as tendéncias seguidas pela regido Nordeste, nessas
ultimas seis décadas, em duas grandes vertentes, as quais tém se destacado
como pontos de intensas discussoes sobre estratégias de desenvolvimento que
visam reduzir a desigualdade e gerar condi¢des de vida mais dignas nas regioes
rurais. O caminho predominante tem sido direcionado mais para modelos
de crescimento exdgeno, via expansio de setores de alto potencial, de rdpida
incorporagio e de elevado consumo de recursos externos. De certa forma,
este caminho se caracterizou pela modernizagao agricola, prevalecendo quase
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que exclusivamente alimentado por politicas agrdrias e agricolas regionais
generosas, especialmente para o Nordeste, até recentemente. Entretanto, este
caminho dito “moderno” tem sido questionado, pois tem drenado a renda,
que ndo corresponde quanto ao retorno para a regiao, sem contar nos danos
ao meio ambiente, que destrdi parte da diversidade regional.

Outro caminho, o do modelo tradicional, tem como defesa que o
desenvolvimento deverd ocorrer via modelos mais enddgenos, a partir das
atividades tradicionais. Por este caminho levam-se em conta as escolhas e
a trajetdria dos atores no nivel local e regional, acreditando que estes sao
capazes de decidir com mais autonomia seus destinos e participar da constru-
¢ao do desenvolvimento. Assim, a questio é: como em diferentes contextos
institucionais as politicas agrdrias e agricolas tém influenciado no desenvol-
vimento rural do Nordeste, uma regido em que a economia ainda depende
fortemente da agricultura? A hipétese é a de que a escolha do Estado brasi-
leiro predominou, especialmente no Nordeste, no sentido de consolidar mais
o modelo moderno do que o modelo tradicional, priorizando mecanismos
de politica agricola e insistindo em um modelo exégeno de elevado uso de
insumos modernos e alta dependéncia externa.

O objetivo deste artigo ¢ analisar a evolu¢do do desenvolvimento do
Nordeste, especialmente no Ambito das politicas agrérias e agricolas direcio-
nadas no periodo de 1950 a 2010. E, para ajudar a interpretar e explicar
as mudancas e a evolugdo do ambiente institucional na andlise do desen-
volvimento do Nordeste, foi utilizado um referencial com contribuigoes de
expoentes como Douglass North, Oliver Williansom, Ronald Coase e Vitto
Saccomandi. Assim, na se¢do 2 ¢ apontado o debate sobre politicas publicas e
o papel das instituigdes para o meio rural; da segdo 3 a 6 se enfatiza a evolugao
dos contextos da regiao Nordeste, destacando as principais politicas agrarias
e agricolas e a influéncia institucional no processo de desenvolvimento regio-
nal; na se¢do 7 sdo elencados alguns desafios e perspectivas e, por fim, na
se¢ao 8, sdo tragadas as breves conclusoes.

2 POLITICAS PUBLICAS, INSTITUICOES E DESENVOLVIMENTO REGIONAL:
APROXIMACAO TEORICA

As politicas publicas sio definidas, conforme Feijé (2005), como atributos do
desenvolvimento capitalista mediante as necessidades constantes de uma socie-
dade tomada por um continuo processo de crescimento, no qual as parcelas do
desenvolvimento sio privilégios de poucos. Compreendé-las implica um exame
atento acerca dos fundamentos tedricos que orientam sua elaboragao e execugio.
Fatores como concepgio politica e ideoldgica, estrutura de Estado e o modelo de
desenvolvimento exercem grande influéncia sobre as formulagoes das politicas
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publicas, chegando a definir, em determinadas circunstincias, tanto o seu cardter
como o seu contetdo. As politicas publicas, para obterem algum sucesso entre os
objetivos constitucionais, devem procurar resultados em longo prazo. Nesse sen-
tido, estas, mais do que gerenciar o presente, devem identificar mecanismos que
possibilitem um futuro com maior equidade politica, econémica e social.

Quanto as instituigoes, cabe destacar que parte dos estudos desta abordagem
busca diferenciar institui¢oes da nogio de organizagio. Em seu trabalho Institutions,
institutional change and economic performance, de 1990, Douglass North define as
organizagoes em termos de estruturas de fungoes reconhecidas e aceitas, enquanto
que as instituigdes sdo crengas, normas, condutas e regras que permitem o desen-
volvimento das funcoes e estruturas das organizacoes. De acordo com Eaton e
Meijerink (2007), assim como as instituigbes, as organizacoes também fornecem
uma estrutura para a interagao humana e, conceitualmente, regras (que sao as insti-
tuicoes), devem ser diferenciadas dos jogadores, (que s3o as organizacoes). Por um
lado, as regras definem as escolhas para o caminho que o jogo deve ser jogado (ou
que concepeio de desenvolvimento) e, por outro, o objetivo dos jogadores dentro
desse conjunto de regras é o resultado, ou seja, ganhar o jogo pela melhor combina-
¢do de habilidades, estratégias e coordenacio.

Williamson (2000), também procurou distinguir ambiente institucional de
arnanjos instituciondis. Para este autor, o arranjo institucional se refere a um conjunto
de incentivos e de restri¢oes (ou penalidades), ambos formais (leis, contratos, acordos
etc.), e informais (normas de comportamento social etc.), as quais interagem com
o ambiente institucional e condicionam a interagio econdmica. Na concepgiao de
Williamson (2000), o ambiente institucional tem sua aplicagio mais adequada para
o nivel macro, ou seja, de pais ou regido. O arranjo institucional, este formado por
organizagoes, se refere as estruturas de governanga e estas compreendem grupos con-
duzidos em um nivel mais micro, por meio de incentivos e da exigéncia de contra-
partidas visando objetivos comuns. De acordo com Eaton e Meijerink (2007), sio
exemplos de arranjos, ou estruturas de governanga, empresas, agricultores familiares e
cooperativas (como organizagao econdmica), incluindo escolas, universidades, igrejas,
sindicatos etc. (como organizagio social e politica).

Para alguns especialistas, o desenvolvimento se traduz na criagao e evolugao
das organizagoes e das institui¢coes, pois estas tltimas influenciam o desempenho
da economia por meio dos seus efeitos sobre os custos de transagdo e, conforme
define North (1990), junto com a tecnologia elas determinam os custos de tran-
sacao e de transformacio na formacio dos custos totais. A andlise dos custos
de transa¢ao vem de Coase (1937), quando este desenvolveu uma teoria para
explicar a firma e sua estrutura vertical, a incidéncia de contratos incompletos
e a existéncia dos custos de organizagio, ou de transagao. Para Coase (1937),
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em um mundo sem custos de transagio, as instituigoes nao seriam necessdrias para
explicar a eficiéncia com que a economia opera, e isso explica como as sociedades
que mais se desenvolveram foram as que construiram mecanismos institucionais
capazes de reduzir os custos de transa¢io nas relagdes de troca.

Na agricultura, como definem Eaton e Meijerink (2007), recentes discussoes
de uma nova agenda para o desenvolvimento tém destacado perspectivas que mere-
cem a atengdo de pesquisadores e elaboradores de politicas. Estas discussoes diferem
da maior parte das contribuiges acerca das transformagdes no meio rural que, nas
tltimas décadas, era direcionada predominantemente pelo interesse neocldssico ou
marxista quanto a andlise das consequéncias nas estruturas rurais geradas no 4mbito
da revolugio verde. O debate inicia uma mudanc¢a de rumo a partir da segunda
metade dos anos 1980, o qual ¢ intensificado nos anos 1990 e direcionado para
temas relacionados com a diversificagio e com o desenvolvimento via inovagao
enddgena. Na construcio deste novo debate, a andlise institucional tem sido um
approach cada vez mais utilizado para explicar e valorizar a diversidade, o desenvol-
vimento enddgeno e a heterogeneidade dos espagos rurais.

Considerando a andlise institucional, Eaton e Meijerink (2007) destacam
a revolugio verde como exemplo que pode explicar de como organizagdes foram
criadas e institui¢des introduzidas em determinado ambiente institucional a partir
da interagao entre tecnologia e mercados. Eaton e Meijerink (2007) destacam
as relacdes na primeira fase da cadeia (a da oferta de tecnologias e de insumos),
e na ultima (a da demanda de produtos agricolas). Um dos mais eficientes
meios utilizados pelos defensores da revolugio verde para introduzir modelos de
modernizagio agricola foi difundir a crenga na nogao de progresso, este como
um fendmeno que iria trazer o bem-estar para todos. Essa estratégia buscou
valorizar mais o ator urbano e industrial, que fosse capaz de utilizar conhecimento
cientifico e tecnologias modernas, em oposicio aos que utilizassem técnicas
tradicionais. Para Eaton e Meijerink (2007), as normas informais relacionadas
a compra de tecnologias e insumos podem evoluir, objetivando o acréscimo de
vendedores na lista de fontes mais confidveis de produtos e marcas, como também
regras formais relacionadas a regulacio e certificagio podem ser instituidas para
aumentar a confiabilidade da informagio fornecida pelos demais vendedores.
Portanto, ainda que possam ser aparentemente 6bvias, para as oportunidades de
adogio de novas tecnologias poderdo existir restri¢des nas instituigoes e, nos casos
das regras formais, as solucdes que envolvem o Estado podem ajudar.

Por outro lado, os autores citados analisam a outra ponta da integra¢io da
economia agricola: o da demandanos mercados de produtos agricolas. A organizacio
destes mercados fornece outro exemplo para ilustrar o papel das institui¢des no
crescimento do setor agricola na l6gica da revolugio verde. Atualmente existem
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pesquisas relacionadas as tendéncias da coordenagao vertical e da integraco nos
canais de oferta de produtos agricolas, a luz de Coase (1937), com particular
interesse na questao do poder de barganha e interdependéncia entre os atores.
Mas isso se torna ilustrativo para ser colocado em um quadro que explica a
emergéncia de mercados para produtos agricolas. Estes mercados podem ser vistos
como uma instituigao, compreendendo arranjos institucionais controlados por
regras formais e informais. As regras formais incluem leis e outras regras relacionadas
com a prote¢ao de uma instituigao indispensdvel ao desenvolvimento: o direito de
propriedade’ e a aplicagao (enforcement) de contratos. As regras informais, que sao
mediadoras das relagoes no mercado de produtos agricolas, também caracterizam a
natureza e eficiéncia dos mecanismos de mercado. Para Eaton e Meijerink (2007),
os mercados para produtos agricolas podem ser vistos como um ambiente em
que instituigdes mudam e evoluem para a redugao dos custos de transagio, o que
significa que produtos agricolas podem passar do produtor para o consumidor de
forma mais eficiente e a um menor prego.

A redugio dos custos de transagio nas relagdes de troca de produtos agricolas
¢ confrontada pelo nimero de desafios técnicos, além de questoes da economia
politica. E um dos maiores desafios é a pequena escala de produgio, com o alto grau
de variagao da qualidade e outros fatores que ainda a caracterizam. E, esta elevada
variacdo, significa que os compradores terdo de inspecionar os produtos em cada
transagio, o que resultard em mais operagoes ¢ mais inspecoes. Este processo que
aumenta as operagoes tem estimulado a organizagio em grupos, cooperativas ou
associagbes que combinam a compra conjunta das colheitas de vérios produtores.
Em certa medida, este processo envolve uma mudanca nos custos das transagoes do
comprador para os vendedores e, combinado com uma redugao na variabilidade do
produto entregue, podem trazer beneficios econémicos para ambas as partes. Estes
tipos de relagoes que reduzem custos de transagio podem ser, conforme Nunes
(2009), pensados do ponto de vista das regras formais, especialmente na defini¢ao
de politicas que definem um determinado contexto de desenvolvimento regional.

Para compreender a temdtica do desenvolvimento regional e o papel das politicas
publicas como estratégia para impulsionar o processo de dinamizagio econdmica e
social, s20 necessdrios o entendimento da importancia das instituigoes e a defini¢io
de crescimento econdémico. A partir dos anos de 1950, o desenvolvimento se tornou
objetivo das nagoes subdesenvolvidas e pretexto para a intervengio dos organismos
internacionais nesses paises. Talvez uma das questdes mais intrigantes do debate
sobre desenvolvimento e subdesenvolvimento é que poucos Estados chegaram ao
estdgio de economia avangada, o que, para Nunes (2009) leva a indagacdes como:

7. E o direito que individuos ou organizacGes tém de controlar o acesso a recursos ou ativos de que s3o titulares, e a
sua plenitude é fundamental para o desenvolvimento capitalista. Sdo exemplos as escrituras residenciais, os titulos de
terra etc., documentos caros e de dificil acesso para a maioria dos pobres no Brasil.
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o desenvolvimento seria possivel para todos? Ou ele é algo reservado apenas para poucos
povos que jd possuem estas caracteristicas?

Os problemas regionais demandam institui¢des fortes, pois sio elas que
fundamentam os modelos econdmicos de cada contexto e sio responsdveis pela
mediacio entre as acoes de crescimento de cima e as de desenvolvimento de baixo.
E, sio nestes contextos que as politicas sio direcionadas ao desenvolvimento
regional, necessitando de atualizacio, ou seja, criando-se novas e superando as
velhas institui¢des para o alcance de riquezas por parte da maioria das pessoas.
Neste estudo, o desenvolvimento remete as vdrias concepgdes de politicas em
diferentes épocas, tornando sua compreensao primordial para se pensar politicas
agrdrias e agricolas atuais para o desenvolvimento regional.

3 ANOS 1950: A QUESTAO AGRARIA E A CONCEPCAO
DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

O meio rural do Nordeste brasileiro, no inicio da década de 1950, assim como
do restante do pais, apresentava tracos evidentes de atraso econdmico e social
caracterizados pela relagio, de certa forma conflituosa, entre latifundidrios e
camponeses. Os primeiros, ainda com forte heranca escravocrata, mantinham uma
agricultura comercial de exportagio baseada em uma economia ainda contaminada
por tragos feudais, estes evidenciados na grande propriedade, na monocultura, em
atrasadas relagoes de trabalho, na auséncia de relagées internas de troca (mercado
interno), e em um profundo isolamento. Os segundos traziam caracteristicas
de vassalos® por praticar relagdes semiescravas de trabalho e desenvolviam uma
agricultura pobre e de subsisténcia nos arredores dos latifiindios, ou em pequenos
pedacos de terra na condigao de posseiros ou intrusos, conforme Guimaraes (1977).
Eram agricultores familiares analfabetos e sem capital que produziam apenas para
0 autoconsumo e nio possufam o direito de propriedade, ou seja, o titulo da terra.

Diante da existéncia de dois grupos tiao distintos e antagdnicos, no
momento de discussio sobre o desenvolvimento econdmico brasileiro tornava-
-se cada vez mais urgente definir qual seria o papel da agricultura, pois no final
da década de 1950 o capitalismo dava sinais de avango, com a industrializagao
e a urbanizagao do pais jé em curso, forcando uma solugio definitiva para a
questdo agriria. Essa necessidade, conforme Ortega e Nunes (2004), fez eclodir
debates intensos com énfase na reforma agriria, os quais, neste periodo, acon-
teceram sob a influéncia do Partido Comunista do Brasil (PC), oriundo dos
anos 1940. As principais contribuicoes para o debate vieram especialmente de

8. Segundo Le Goff (1993), o vassalo era um individuo que fazia parte de um sistema social e econdmico da Idade
Média e que oferecia ao senhor, ou suserano, fidelidade e trabalho em troca de protecéo e do seu lugar no sistema de
produgdo. As redes de vassalagem, que de certa forma ainda encontram-se casos semelhantes no interior do Nordeste
do Brasil, estendiam-se por varias regides, sendo o rei o suserano mais poderoso.
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intelectuais, como Gilberto Paim, Igndcio Rangel, Alberto Passos Guimaraes e
Caio Prado Junior, e as propostas para a realizagao de uma reforma agraria no
pais se pautariam em mudangas na estrutura fundidria, pois as distor¢ées do
setor agricola teriam origens no latifindio.

A agricultura e sua estrutura fundidria altamente concentrada em latifindios
improdutivos eram consideradas, inclusive pela burguesia industrial, como entraves
a0 desenvolvimento capitalista do pais. Em 1960, conforme Linhares (1999), as
propriedades com mais de mil hectares e com grande variacio de regido para regiao
representavam apenas 0,9%, ocupando 47,3% do total das terras, cultivando apenas
dois tercos dessa 4rea, e contribufam com somente 11,5% da produgio, ocupando
7% da mao de obra rural ativa. Dessa forma, o latiftindio era visto como incapaz de
se desenvolver tecnicamente e contribuir com a produgao agricola do pais, o que
provocou diferencas no debate relacionado as propostas de reforma agrdria. Para os
industriais, as indenizagdes nao deveriam ser pagas previamente ¢ em dinheiro, isto
acabaria tornando a reforma agrdria muito cara. De acordo com Ortega ¢ Nunes
(2004), os latifundidrios aceitariam a reforma agréria e a indenizagio paga em titulos
da divida publica desde que isto significasse condi¢oes de incremento da produtivi-
dade, de facilidade de crédito, de acesso a tecnologias e & mecanizagio agricola.

Esse debate, iniciado ainda no governo Vargas sobre o cardter que deveria
assumir o desenvolvimento econ6émico brasileiro, segundo Linhares (1999)
e Ortega e Nunes (2004), tornou-se o grande catalisador das politicas agrérias e
agricolas nas décadas de 1950 e 1960. Neste contexto, a continuidade do processo
de industrializacio deveria ocorrer por um dos dois caminhos: 7) o da expansio
do mercado interno via modelo de substituicio de importacoes; ou 77) a abertura
do mercado externo por meio de uma politica de exportagio, com a aceitagao de
capitais estrangeiros como financiadores da industrializagio. A primeira opgio,
chamada nacional-desenvolvimentista, foi a que vigorou nas décadas de 1950 e
1960 e, a partir de entdo, o campo brasileiro tornava-se o centro das questoes sobre
o desenvolvimento, pois o atraso e o cardter feudal da agricultura, em especial da
estrutura fundidria, apresentava-se como um obstdculo ao capitalismo do pais.

Na regiao Nordeste, a politica regional era ditada quase que exclusivamente
pela influéncia institucional do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS), o qual direcionava suas a¢des para os latifundidrios e reforgava o cardter
rural/feudal reproduzindo o poder econdmico e politico dos coronéis e aprofundando
o atraso regional. Entre os 6rgaos regionais, o DNOCS se constitui na mais antiga
organizagao federal com atuagao no Nordeste. Criado sob o nome de Inspetoria de
Obras Contra as Secas (IOCS), pelo Decreto n° 7.619, de 1909, foi o primeiro 6rgao
a estudar os problemas do Nordeste. O DNOCS recebeu, em 1919, via Decreto n°
13.687, o nome de Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas (IFOCS), antes de
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assumir sua denominagio atual, que lhe foi conferida em 1945 pelo Decreto-Lei
n°® 8.846, de 1945, vindo a ser transformado em autarquia federal por meio da Lei
n® 4.229, de 1 de junho de 1963. Para Ortega ¢ Nunes (2004), a concepgao do
DNOCS sempre foi voltada para o 7#ral no seu trago mais atrasado, se baseando na
crenga do desenvolvimento do Nordeste a partir de estruturas “hidrdulicas” rurais,
especialmente a construgio de grandes barragens. Sendo de 1909 até 1959 pratica-
mente a Unica agéncia federal executora de obras de engenharia na regiao, construiu
agudes, estradas, pontes, portos, ferrovias, hospitais e campos de pouso, implantou
redes telegréficas e de energia elétrica e foi, até a criacdo da Sudene, o Gnico respon-
sdvel em atender as populagoes durante as secas.

O debate sobre o atraso da agricultura brasileira ja havia sido diagnosticado
na década de 1950 por meio de recomendagdes da Comissio Mista Brasil-
Estados Unidos (CMBEU). Porém, as propostas de desenvolvimento que se
modelavam na época tiveram a influéncia do projeto desenvolvimentista da
Comissao Econdmica para a América Latina (Cepal), responsdvel pela difusao
da crenga de que o capitalismo em paises pobres se daria por meio da urbanizagio,
esta atrelada a uma indiistria estimulada pelo Estado Nacional. A reflexao sobre
esse modelo de desenvolvimento reporta a concepgao da Lei Federal n° 1.649,
de 1952, que criou do Banco do Nordeste do Brasil (BNB), ¢ do Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), constituido em
1956 que, a partir da Lei n® 3.692, de 1959, criou a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).

A criagao destas duas organizacoes definiu um arranjo institucional, assim como
em Williansom (2000), em um ambiente institucional em que a crenga no desenvol-
vimento desprezava o rural e os tracos feudais do arranjo institucional do DNOCS.
Na verdade, a Sudene e 0 BNB foram criados para estimular a industria e a urbanizagao
e destacd-las como esséncia de uma era de capitalismo moderno, sob a influéncia desen-
volvimentista do pés-Guerra. Esta crenga fundamentou as politicas regionais industriais,
agrdrias e agricolas e direcionou as agoes aos desequilibrios regionais. E valido destacar
que as politicas introduzidas no Nordeste reproduziam modelos nacionais, especial-
mente do Centro-Sul, os quais, muitas vezes, ndo consideravam as especificidades da
regido e uma de suas limitagoes era a de ndo priorizar um desenvolvimento mais endé-
geno, além de reproduzir modelos de concentracio econdémica. Sao exemplos os polos
de crescimento ndustriais: petroquimico em Camagari na Bahia, minero-aluminio no
Maranhio e téxtil em Fortaleza-CE e Natal-RN; e dos agricolas: polo agroindustrial
de Petrolina/Juazeiro PE-BA e o agropolo A¢u-Mossor6-RN, entre outros. A légica
concentrada de crescimento econdmico recebia influéncia da crenga desenvolvimentista
do pés-Guerra, difundida especialmente por expoentes internacionais, como Francois
Perroux, Gunnar Myrdal, Albert Hirschman, e outros ligados & Cepal, a exemplo de
Celso Furtado e Raul Prebisch.
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No inicio dos anos 1960 essa diversidade de orientacoes para o desenvolvi-
mento econdémico intensificava as politicas regionais via Sudene ¢ BNB por um
lado e, por outro, as lutas pela reforma agrdria se mantinham, ao mesmo tempo em
que nio conseguiam uma unificagao em nivel de propostas com as demais politicas.
Apds o golpe militar de 1964, as forcas politicas que lutavam pela reforma agraria
foram reprimidas, sendo, em seguida, aprovado um novo marco institucional para
o meio rural, o Estatuto da Terra. Este Estatuto serviu como uma resposta ao debate
da questdo agrdria e as lutas camponesas, além de uma proposta que adequasse os
interesses dos industriais a0 avan¢o moderno e capitalista no campo. A interpre-
tagao sobre o Estatuto da Terra possibilitou que o ponto-chave da questao agraria
fosse a moderniza¢io do latifindio, o que definiu, nos anos de 1960 a 1980, uma
concepgio de planejamento e direcionamento de politicas agrarias e agricolas forte-
mente ditadas e financiadas pelo Estado Nacional-Desenvolvimentista.

4 ANOS 1960-1980: A INTERVENCAO DO ESTADO, A CRISE FISCAL
E O DECLINIO DAS POLITICAS AGRARIAS E AGRICOLAS
DE MODERNIZAGAO AGRICOLA

O principal marco institucional, elaborado na segunda metade do século XX para
a agricultura brasileira foi, sem duvida, o Estatuto da Térra. Criado pela Lei n°
4.504, de 30 de novembro de 1964, sua concepgao estava vinculada intimamente
ao clima de insatisfagio que reinava no meio rural brasileiro e ao temor do governo
e dos latifundidrios pela disparada de uma possivel revolugio camponesa. Afinal, os
espectros da Revolugao Cubana de 1959 e da implantagio de reformas agrdrias em
paises da América Latina, a exemplo do México e da Bolivia, estavam ativos na
meméria dos governantes e da classe rural predominante. A busca por justi¢a no
campo e pela reforma agréria, esta empreendida por ligas camponesas que surgiam,
por sindicatos rurais e pela atuacio da Igreja Catdlica e do Partido Comunista
Brasileiro, o PC, generalizou-se no meio rural e assumiu grandes proporgées no
inicio dos anos 1960. No entanto, esse movimento foi praticamente extinto pelo
regime militar apds sua instalagio em 1964 e, neste contexto, o Estatuto da Terra
significou uma promessa de reforma agrdria e uma estratégia do Estado para ame-
nizar a tensao entre camponeses e grandes proprietdrios de terra, os latifundidrios.

No Estatuto da Terra continha duas principais diretrizes para desenvolver
a agricultura brasileira: as a¢ées de uma reforma agrdria (politica agrdria) e o
desenvolvimento da agricultura (politica agricola). Quanto a politica agréria,
o Estatuto constituiu-se em uma primeira proposta articulada de reforma agréria,
feita por um governo na histéria do Brasil, porém, esta foi desprezada pelo Estado.
Na verdade, em vez de dividir a propriedade, como previa no Estatuto, o Estado
promoveu, de 1964 a 1984, um processo intenso por meio de politicas agricolas,
criando instrumentos para modernizar a agricultura brasileira, sem necessariamente
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alterar sua estrutura fundidria. Neste perfodo, a economia brasileira crescia em
tempos do “milagre”, e a urbanizagio e a industrializagio se davam em ritmo
acelerado. No entanto, o projeto de reforma agraria foi esquecido e a heranca feudal
da concentragio da terra, a qual tem raizes no século XVI, permaneceu intocada.

Foi, portanto, na segunda diretriz, a de politica agricola, que o Estado
Nacional-Desenvolvimentista direcionou maior aten¢io, esta especialmente
voltada para a grande empresa agricola. Para dar marcha a modernizacio, con-
forme Aguiar (1997), o Estado deu inicio a criagao de instrumentos de politica
agricola, o qual, por meio da Lei n® 4.595, de 31 de dezembro de 1964, criou o
Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) e, por intermédio da Lei n° 4.829,
de 5 de novembro de 1965, o crédito rural ¢é institucionalizado pelo governo
federal e passa a estimular os investimentos para produtores e/ou cooperativas.
Neste contexto, com crédito rural subsidiado e abundante, e sem ter que alterar
a estrutura fundidria, nem construir as bases do mercado interno no meio rural,
a modernizagio da agricultura foi intensificada como a solugio para o atraso
da agricultura e a estagnacio da produgao, em um ambiente de inicio dos anos
1970, em que a urbaniza¢io e a industrializagio se firmavam como os principais
vetores do desenvolvimento econdmico capitalista.

Enquanto os anos 1960 se caracterizaram pelo planejamento do desenvolvimento
econdmico, os anos 1970 foram marcados pela forte intervengio do Estado na criagio do
seu aparato organizacional e aperfeigoamento do seu marco institucional, visando acelerar
a modernizacio da agricultura. Mesmo com sua agio timida com a politica agrdria, o
Estado criou, em 1972, o Instituto Nacional de Coloniza¢ao e Reforma Agréria (Incra), e
deu inicio a uma colonizagio via empresas privadas em fronteiras agricolas, especialmente
na Amazdnia e no Centro-Oeste. Porém, a politica agrdria se limitou a essa realizagio, pois
eraa politica agricola a prioridade do Estado Nacional-Desenvolvimentista que, 20 mesmo
tempo, criava programas e organizagdes fundamentadas por instituigdes que visavam a
modernizagio agricola. E essa modernizago se deu, predominantemente, pela escolha de
modelos exgenos e especializados de crescimento agricola.

Para Delgado (1985), a partir de entdo é constituido o Complexo Agroindustrial
Brasileiro (Cai), denominado, ainda, de arrancada do processo de industrializacio do
campo, processo que se caracterizou pela viabilizagao de uma industria produtora de bens
de capital para a agricultura. Para Muller (1981), a posta em marcha daquele processo que
levou 4 constituigio dos CAls originou-se de uma alianga triplice, formada por interesses
do capital internacional, de parte do capital privado nacional, e do Estado brasileiro, este
ultimo com o papel de soldar o #ipé por meio da constitui¢ao de um aparato publico de
pesquisa e difusdo de tecnologia e, principalmente, de crédito.

Cabe ressaltar, conforme Delgado (1985), que a criagdo de organizagoes em 1972
pelo Estado, a exemplo da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa)
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e da Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensio Rural (Embrater),
estas atreladas ao SNCR, serviu para patrocinar o esfor¢o de geracdo, introdu-
¢ao, adaptagio e difusio de tecnologias, cuja producio em escala passava pelo
complexo agroindustrial.” Assim, coube & Embrapa desenvolver a pesquisa, via-
bilizando pacotes tecnoldgicos para o ambiente do complexo agroindustrial, e
a Embrater a atribui¢o de introduzir esses pacotes junto aos agricultores, por
meio de projetos encaminhados aos agentes financeiros para liberar o crédito via
SNCR. Constituiu-se, portanto, um poderoso arranjo institucional em forma de
tripé, sustentado na garantia do Estado em financiar os investimentos.

Como instrumento de politica agricola em um ambiente institucional
de concepgio para o crescimento, o SNCR, ao longo do tempo, reforou a
desigualdade entre as regides. Conforme grafico 1, no periodo de 1975 a 2009,
os recursos financeiros foram destinados mais para as regides Sul e Sudeste,
revelando a dinAmica agricola e o crescente acesso das regides Sul, Centro-Oeste e
Norte, e queda nas regides Sudeste e Nordeste. No entanto, esta tltima foi a que
apresentou maior queda na sequéncia dos periodos analisados.

GRAFICO 1
Média das participacdes das regides no valor do crédito concedido via SNCR (1975-2009)
(Em %)
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Fonte: IBGE, 2010.
Elaboracdo dos autores.

9. A pesquisa liderada pela Embrapa se concentrou, de forma determinada, nas demandas por tecnologias do capital
privado, este formado por grandes empresas e cooperativas agricolas. A Embrater, que coordenou o processo de assis-
téncia técnica e a extensdo rural, caracterizou-se pela vinculacdo ao crédito e pouco priorizou desenvolver a agricultura
familiar. Nao havia, portanto, uma atencdo destas organizacdes publicas com a agricultura familiar que n&o tivesse a
capacidade de se inserir nos complexos agroindustriais.
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Como o responsdvel por financiar a infraestrutura econdmica do meio rural que
deu sustentagao & modernizagao da agricultura, o crédito ofertado pelo SNCR serviu
para tornar ainda mais estruturadas as regioes ricas do pais, e tendo o seu destino redu-
zido a cada periodo na regiao mais pobre, a Nordeste. Isso mostra que esta regido, além
de nao ter sido suficientemente contemplada com o crédito do SNCR (ficando de fora
do processo de modernizagao da agricultura brasileira), os recursos destinados nao foram
suficientes para definir uma infraestrutura para a regido, permanecendo no seu meio
rural um vazio produtivo e com reduzidas e frigeis estruturas de produgio econémica.

O marco institucional que orientou a criagio do modelo agricola brasileiro
teve inspiragio em expoentes como Theodore Schultz (1963) e Hayami e Ruttan
(1985), influenciando as politicas agricolas a partir dos fundamentos da revolu¢io
verde. A agao institucional favoreceu a intervengio do Estado por meio das organi-
zagoes, as quais transformaram sistemas diversificados em modelos especializados
de crescimento agricola. Estes modelos priorizavam as grandes empresas e grandes
cooperativas, visando & exportagio e, com isso, a contribui¢do da agricultura com
o equilibrio do balan¢o de pagamentos. Essa estratégia obteve resultados favora-
veis para o setor agropecudrio, no qual foram alcancados recordes de producao
com altos indices de produtividade, e mais que isso, a agricultura cumpriu todos
os papéis que dela se esperava naquele contexto: liberou forca de trabalho para as
atividades urbanas, produziu alimentos em escala, demandou insumos da indus-
tria e ofertou matéria-prima para agroindustrias. Assim, nio se podia mais dizer
que a agricultura representava um obstdculo ao avanco capitalista.

Para a regiao Nordeste, segundo Aratijo (2000), a orientagio do Estado passou
a ser a de seguir o modelo e a se integrar a dinAmica econdmica do Centro-Sul, o que
resultou em dependéncia e complementaridade do Nordeste em relagao as regides mais
ricas. Dependéncia devido a concep¢io em modelos exdgenos, e complementaridade
devido a tentativa de integragio com a regido Centro-Sul e com o mercado externo, o
que, segundo Nunes (2009), ia de encontro com a expectativa de autonomia. Neste
contexto, o debate no plano externo e a concepgao nacional-desenvolvimentista
influenciavam esta estratégia, revelando uma tendéncia pela concentragio por meio
de oligopdlios. Para tornar as coisas mais dificeis, as estratégias de desenvolvimento
regional para o Nordeste foram implantadas de forma retardatdria em relagao as outras
regioes brasileiras, e sua concepgio teve forte influéncia do ambiente autoritdrio do
regime militar. E foi neste periodo que as potencialidades da regiao foram mapeadas e
se buscou a consolidagio do projeto nacional, com a introdugio de politicas agrdrias
e agricolas em espagos econdmicos especificos. Para Aratjo (2000), o planejamento
para o Nordeste passava pelo Estado em promover o avango capitalista, patrocinando
a acumulagio privada por meio de capitais exdgenos. Assim, buscava-se, em 1975, a
partir do II Plano Nacional de Desenvolvimento, o II PND, construir, no Nordeste,
uma infraestrutura em polos de crescimento, utilizando-se da perspectiva de Hirschman



Politicas Agrarias e Agricolas no Contexto do Desenvolvimento do Nordeste:
evolugdo, desafios e perspectivas 105

(1961)," Perroux (1964) e Myrdal (1972), os quais desempenhariam o papel de
espagos econdmicos para atividades modernas e de alto potencial em substituicio as
atividades tradicionais (Aradjo, 2000, p. 170).

Dessa forma, o esforgo do planejamento para o meio rural da regiao Nordeste
se intensificou nos anos 1960, conforme Souza (1997), inicialmente limitado as
discussoes dos problemas regionais (sendo a instabilidade da produgio agricola e a
vulnerabilidade as secas os principais problemas), tendo em vista a elaboragao das
estratégias a partir da elaboragio de Planos Diretores no nivel regional. E apenas
nos anos 1970 que surge um novo estilo de planejamento, o qual d4 andamento a
execugao de estratégias em um estilo centralizado de politica econdmica. E no que
diz respeito as politicas agrérias e agricolas para o Nordeste, foram colocadas em
agdo, segundo Souza (1997), um conjunto de iniciativas (mais de politica agricola),
voltadas para a modernizacio e integracio da agricultura & industria, saindo do nivel
regional dos planos diretores para o nivel do Plano Nacional de Desenvolvimento,
o PND. Ali surgia a necessidade da integragio na qual, em vez dos planos diretores,
foram elaborados Planos de Desenvolvimento do Nordeste (PDNs), tentando com-
patibilizar os objetivos regionais com o planejamento no nivel nacional.

Durante o I PND, em 1973, segundo Souza (1997), foram empreendi-
dos esforgos organizacionais e institucionais para criar infraestrutura e progresso
tecnoldgico, a partir das agoes de redistribuicao de terras, pesquisa e assisténcia
técnica do Programa de Redistribuigao de Terras e Estimulo 4 Agroindustria do
Nordeste (Proterra), de 1971. O objetivo inicial deste programa era estimular a
politica agrdria por meio da distribui¢do, via compra de pequenas dreas de terras.
Entretanto, o Estado desviou este propésito e direcionou esforgos na introdugao
apenas de mecanismos de politica agricola, estimulando a concentragao de terras
em grandes dreas e projetos de modernizagio agricola, a partir da implantagao
e expansdo de grandes empresas agricolas no Nordeste. Segundo Souza (1997),
devido a intimeras descontinuidades, este programa nao foi bem-sucedido.

Insistindo na légica empresarial, mesmo sob o descrédito dos resultados nega-
tivos do Proterra, o Estado buscou empreender novos programas no meio rural do
Nordeste. A partir de 1972, dentro do I e do II PND, conforme Souza (1997), dois
programas estatais foram langados, visando modernizar a agricultura do Nordeste apds
criar o Programa de Integracdo Nacional (PIN), em 1970, e o Proterra, em 1971.
Os dois programas foram: o Programa Especial Vale do Sao Francisco (Provale), em 1972,
e 0 Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste (PoloNordeste), de
1974. Estes visavam superar os problemas da agricultura do Nordeste e do pais, os quais

10. A principal defesa de Hirschman encontra-se em sua obra Estratégia do Desenvolvimento Econdémico de 1961, na
qual 0 autor se baseia em indUstrias de alto potencial com fortes encadeamentos para tras (backward linkages). Para o
autor, estes encadeamentos correspondem a enviar estimulos para setores que fornecem insumos a uma determinada
atividade principal, enquanto os encadeamentos para frente (forward linkages) induzem atividades novas que utilizem
como insumos o produto desta atividade principal, como a agroindustria e a agricultura.



106 planejamento e politicas publicas | ppp | n. 43 | jul/dez. 2014

se refletiam nos baixos indices de produtividade e de volume de produgio por meio
da mudanca na base técnica de sistemas tradicionais. Para isso havia forte incentivo do
Estado para o uso intensivo de insumos (quimicos e metalmecénicos), o que fez crescer,
conforme Graziano da Silva (1996), o consumo intermedidrio de uma inddstria que se
expandiu a partir dos anos 1960.

Tanto o Proterra como o PoloNordeste, além do Programa Especial de
Apoio ao Desenvolvimento do Semidrido (o projeto Sertanejo, criado em 1976),
representava, para Boneti (2003), uma mudanga de estratégia que trazia certa
esperanga, pois privilegiava o investimento publico em pequenas propriedades
visando, conforme Wilkinson (1986), reduzir o éxodo rural e viabilizar a per-
manéncia do agricultor familiar no campo. Porém, os recursos destes programas
foram destinados para outra concepgao: a do incentivo as grandes empresas em
modelos de modernizagio agricola viabilizados por grandes projetos de irrigagao
no Nordeste na cren¢a desenvolvimentista dos polos de crescimento. Estes pro-
gramas influenciaram com maior intensidade nas décadas de 1970 e 1980, por
meio da difusdo da crenga na valorizagio da nogio de progresso e de moderno.

Entretanto, no inicio de 1980, os instrumentos de politica agricola cria-
dos para a modernizagao agricola encontram dificuldades diante da instabili-
dade macroeconémica que passava o pais, esta gerada pela crise fiscal, iniciando
o declinio do modelo exégeno e especializado de crescimento econémico.
O desemprego, o aumento da pobreza rural, entre outras consequéncias negati-
vas, alcangam niveis preocupantes, criando espago para questionar esses efeitos
do modelo exdgeno e especializado, tornando o ambiente institucional favoravel
para o retorno do debate sobre reforma agréria, este abafado desde os anos 1960.
Os conflitos no meio rural se intensificavam a ponto de forcar o Estado a rever o
seu papel e criar, com urgéncia, mecanismos de politica agrdria. Como resultado,
em 1982 o Decreto n® 87.457 cria o Ministério Extraordindrio para Assuntos
Fundidrios. No ano de 1985 ¢ elaborado o Plano Nacional de Reforma Agraria
(PNRA), este previsto no Estatuto da Terra, e é criado o Programa de Crédito
Especial para Reforma Agréria (Procera), pelo Conselho Monetdrio Nacional.
No mesmo ano, por meio do Decreto n® 91.214, de 1985, tem-se a criagio do
Ministério da Reforma e do Desenvolvimento Agrério (MIRAD).

No ano de 1987, o Incra foi extinto, sendo também extinto o MIRAD pela
Medida Proviséria n® 29, de 15 de janeiro de 1989, passando a reforma agrdria para
o Ministério da Agricultura. Em 1989, o Congresso Nacional recriou o Incra, e este
permaneceu semiparalisado e vinculado a Presidéncia da Republica durante algum
tempo. Neste ambiente institucional de incertezas e de descontinuidades, a discussao
¢ a de afirmar a importancia da agricultura familiar e, cada vez mais, intensificar a
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acao no sentido de forcar o Estado a destinar uma maior preocupagio com a politica
agrdria, jd que esta havia sido desprezada durante décadas. Em um contexto agora
de globalizagio, os modelos exdgenos e especializados da modernizacio agricola aos
poucos caem em desuso e ¢ iniciado um debate voltado para a agricultura familiar
em modelos endégenos e diversificados de desenvolvimento rural. Essa instabilidade
institucional j4 significava sinais, mesmo que incipientes, de democracia em um
novo ambiente, fazendo com que os anos 1990 fossem de redefini¢ao dos conceitos
e fundamentos do desenvolvimento regional e, portanto, de uma nova concep¢io
para as politicas agrdrias e agricolas, inclusive para o Nordeste.

5 ANOS 1990: A GLOBALIZACAO E A REGULACAO DO ESTADO:
AS INSTITUICOES E AS POLITICAS AGRARIAS E AGRICOLAS
DE DESENVOLVIMENTO ENDOGENO

A instabilidade do ambiente institucional dos anos 1980 ultrapassa para
a década de 1990, acontecendo, nesta ultima, um desfecho que resultou
na redefini¢io do papel do Estado quanto as politicas agrdrias e agricolas,
em uma tentativa de promover uma dinimica de desenvolvimento rural. Foi
nos anos 1990 que o debate em torno da afirmacio da agricultura familiar
se intensificou, contrapondo, conforme Veiga (1992), ao novo termo
dado aos latifundidrios modernizados: o agronegécio.'' Enquanto isso,
motivado pelo massacre de Eldorado dos Carajds,'”? em 1996 ¢ nomeado,
por decreto, o ministro extraordindrio de Politica Fundidria e, em 1999, a
Medida Proviséria n® 1.911-12 cria o Ministério de Politica Fundidria e do
Desenvolvimento Agrdrio. Por fim, no inicio de 2000, o Decreto n® 3.338
cria o atual Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA).

5.1 A ampliacdo dos projetos de assentamento de reforma agraria

E nesse periodo que o Estado sinaliza, de forma significativa, para a politica
agrdria, iniciando a ampliagio da reforma agrdria em todo o pais e cria, por
meio do Decreto n® 1.946, de 1996 (mais de trinta anos depois do SNCR),
o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF),
instrumento de politica agricola para a agricultura familiar. No entanto, mesmo
defendendo o desenvolvimento rural em uma l6gica endégena por meio da di-
versificagio da agricultura familiar, a concepgao das politicas agrdrias agricolas
nos anos 1990 ainda se apoia fortemente em um ponto comum aos anteriores

11. Desde os anos 1950 os termos para diferenciar as duas principais classes do meio rural brasileiro foram mudando:
nos anos 1950 e 1960 as relacbes se davam entre fatifundidrios x camponeses, nos anos 1970 eram entre grandes x
pequenos produtores, nos anos 1980 passaram para modernos e tradicionais, e, por fim, representantes do agronegdcio
X agricultura familiar, a partir de 1990.

12. Significou a morte de dezenove sem-terra em 17 de abril de 1996 no municipio de Eldorado dos Carajas, no Sul do
Para, decorrente da acdo da policia daquele estado. Ocorreu quando cerca de 1.500 agricultores sem-terra acampados
na regido resolveram marchar em protesto contra a demora da desapropriacéo de terras.
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modelos exdgenos e especializados: # oferta. Os formuladores destas politicas
sempre defenderam arranjos institucionais capazes de ampliar a producio, o
emprego e a renda, tornando, cada vez mais necessdria, a oferta de crédito,
tecnologia, infraestrutura, assisténcia técnica, etc. Quanto a politica agrdria,
o Estado buscou ampliar a oferta de terras via reforma agrdria que, conforme
tabela 1, ¢ intensificada no pais a partir dos anos 1990.

TABELA 1
Brasil: projetos de reforma agraria em execucdo,’ segundo ano de criacdo (1900-2010)

(&) /(O

Ano de NU&nero (A) Area ((;3) yurrl}lero (C) Familias ~ (B) - (C) Area Fam\'lizs Area
criagao e (ha) € famflias assentadas  Vagas média assentadas (%)
projetos (capacidade) (ha) (%)
1900-1994 933 16.460.462,5378 256.384 160.170 96.214 102,77 17,7 19,5
1995 391 2.640.946,2297 59.886 53.153 6.733 49,69 59 3,1
1996 466 2.571.508,8059 62.308 56.568 5.740 45,46 6,3 3,0
1997 715 4.235.933,6731 96.025 83.447 12.578 50,76 9,2 5,0
1998 758 3.007.767,9564 80.287 71.509 8.778 42,06 7.9 3,6
1999 670 2.299.370,1037 56.815 50.949 5.866 45,13 5,6 2,7
2000 424 2.158.233,1368 38.987 33.902 5.085 63,66 3,8 2,6
2001 476 1.833.965,8018 37.517 33.381 4.136 54,94 3,7 2,2
2002 384 2.440.636,5137 28.697 25.436 3.261 95,95 2,8 2,9
2003 321 4.607.424,6406 31.337 29.443 1.894 156,49 33 5,5
2004 458 4.679.889,6319 41.105 36.633 4.472 127,75 41 5,5
2005 874 13.483.418,6312 112.451 102.523 9.928 131,52 11,4 16,0
2006 680 9.348.942,2768 107.918 87.988 19.930 106,25 9,7 1.1
2007 391 5.818.862,6092 36.155 30.827 5.328 188,76 3,4 6,9
2008 329 4.129.729,7200 30.965 24.255 6.710 170,26 2,7 4,9
2009 297 4.611.527,0809 28.039 22.000 6.039 209,61 2,4 5,5
2010 29 106.297,8388 2.022 586 1.436 181,40 0.1 0,1
Total 8.596 84.434.917,1883  1.106.898 902.770  204.128 93,53 100 100

Fonte: sistema Sipra/Incra, 2010.
Elaboracdo da Coordenagao de Desenvolvimento Rural (Disoc) do Ipea.
Nota: ' Em execucdo em 9 de julho de 2010.
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Quando comparado por regiao, os nimeros revelam uma presenca maior da
reforma agrdria na regiao Nordeste, especialmente quando considerada a quan-
tidade de projetos criados. Como mostra a tabela 2, o Nordeste fica atrs apenas
da regiao Norte nos demais itens, o que sugere uma agio de politica agrdria por
parte do Estado que promove a estruturacio da reforma agrdria direcionada mais
para as regides menos dindmicas e desenvolvidas do pais.

TABELA 2
Brasil: reforma agraria — projetos em execucdo," por regioes e UFs (de 1900 ao
primeiro semestre de 2010)

Regido/ Nuénero A Nume,r,o NUmgrp A,re‘:i Familia Area Projetos
UF fe rea (ha) de famlhas de familias média assentadas (%) (%)
projetos (capacidade)  assentadas (ha)?
Brasil 8.596 84.434.917,18 1.106.898 902.770 76,28 100,0 100,0 100
Norte 1.959 64.269.007,29 518.002 388.488 124,07 43,0 76,1 23
Nordeste 3.941 10.150.710,55 339.031 301.641 29,94 334 12,0 46
Sudeste 714 1.309.547,97 50.330 40.141 26,02 4,4 1,6 8
Sul 798 798.019,93 38.883 34.977 20,52 3,9 0,9 9
Centro-Oeste 1.184 7.907.631,42 160.652 137.523 49,22 15,2 9,4 14

Fonte: sistema Sipra/Incra, 2010.
Elaboracdo da Coordenacdo de Desenvolvimento Rural (Disoc) do Ipea.
Notas: ' Em execugdo em 9 de julho de 2010.

2 Area média = 4rea total / capacidade de assentamento.

Mesmo representando um esfor¢o da politica agrdria, a partir dos anos
1990, no sentido de ampliar a oferta de terras, visando reduzir o abismo entre a
concentragio da terra nas grandes propriedades e os agricultores familiares ainda
desprovidos de capital e do direito de propriedade, a reforma agraria encontra
desafios significativos devido a profundas limitagoes e deficiéncias institucionais
a serem superadas para, enfim, contribuir com o desenvolvimento rural do pais.
Esta é uma questao resolvida por muitos paises desenvolvidos ainda no século IX,
e que ndo foi resolvida pelo Brasil. Na verdade, esta é uma heranca transferida
para o século XXI sem perspectiva de solugao definitiva.

5.2 Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF)

Quanto as agdes de politica agricola para a agricultura familiar, a mais importante
foi a que buscou ampliar a oferta de crédito para os agricultores familiares com
a criagado do PRONAEF, o qual possui algumas classificagoes, conforme mostrado
no quadro 1.
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QUADRO 1
PRONAF: classificacdo dos agricultores familiares por grupo (2010-2011)
Grupo | Publico
PRONAF A Prodg?olres assentados da reforma agraria e/ou beneficiarios do Programa Nacional de Crédito
Fundiario (PNCF), do Incra.

PRONAF B Agricultores familiares com renda bruta anual de até R$ 4 mil.
PRONAF A/C Egressos do grupo PRONAF A.
PRONAF C Agricultores familiares com renda bruta anual acima de R$ 4 mil e até R$ 18 mil.
PRONAF D Agricultores familiares com renda bruta anual acima de R$ 18 mil e até R$ 50 mil.
PRONAF E Agricultores familiares com renda bruta anual acima de R$ 50 mil e até R$ 110 mil.

Fonte: MDA/SAF/PRONAF, 2011.
Elaboracdo dos autores.

Com o0 PRONAF, o Estado tenta redirecionar a sua politica agricola para
estimular condi¢oes necessdrias para que forcas enddgenas possam emergir
e se desenvolver por meio da iniciativa e escolhas dos agricultores familiares
no nivel local e regional. Entretanto, limitagdes do ambiente institucional
chama a atengio para a dificuldade que tem sido fazer funcionar, de forma
eficiente, este programa, o qual ¢ destinado ao desenvolvimento.'® Os limites
dessa politica em criar condigées institucionais suficientes para incentivar o
agricultor familiar, fazendo-o se sentir parte importante de um projeto maior
de desenvolvimento, tém restringido o seu desempenho em algumas regioes.
Muitas vezes, a deficiéncia na aplicagao das regras, além da auséncia de um
plano de Estado, ou eixo estratégico que conduza a objetivos comuns, tem
construido um ambiente sem incentivos, sem a exigéncia de contrapartidas
e sem punic¢oes, levando agricultores familiares a destinar os recursos movi-
dos mais por prioridades imediatas, que nem sempre estdo relacionadas a
atividade agricola. Isso significa que nao basta apenas garantir o acesso aos
recursos financeiros do PRONAF, mas definir claramente regras de utiliza-
¢ao, exigindo contrapartidas e determinando penalidades (restri¢oes) capazes
de inibir o que Williansom (2000) define como oportunismo daqueles que
assim resolverem agir.

O que mais diferencia o PRONAF da politica agricola de crédito rural do
SNCR sao0 as combinagoes locais, que estao relacionadas a novos principios e,
quanto a inovagao, os seus tipos estdo ligados ao desenvolvimento endégeno e

13. Inlimeros trabalhos sobre o desempenho do PRONAF, a exemplo de Abramovay (1999), Aquino et al (2004),
Guanzirolli (2006), entre outros, citam a preocupacdo acerca do uso dos recursos financeiros para variados fins, desde
a compra de motos, consumo de bens pessoais que o programa nao contempla, até a alimentacdo de redes locais de
corrupgao a partir de arranjos institucionais formados por funcionarios de organizacdes publicas, ONGs, sindicatos etc.
Os recursos do PRONAF tém sido utilizados, muitas vezes, sem gerar impacto na atividade agricola, nem nas transfor-
macdes locais com o resultado esperado.
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a diversificagdo econdmica da agricultura familiar. A concep¢ao do PRONAF
se fundamenta na estruturacio de arranjos institucionais desenvolvidos de
baixo, o que estimula uma sintese que busca combinar estratégias tanto
de baixo como de cima. Até o ano de 2010, o volume de recursos financeiros
para a agricultura familiar brasileira ultrapassou, conforme tabela 3, mais
de R$ 85 bilhées, sendo a maior parte, ou seja, R$ 51 bilhoes, para custeio
com 9,7 milhdes de contratos, e R$ 34 bilhoes para investimento com 5,09
milhées de contratos.

TABELA 3
Nuimero de contratos e totais do crédito rural do PRONAF por modalidade e ano
agricola (1998-2010)

Custeio Investimento Total
Ano agricola
Contratos Valor (R$ 1,00) Contratos Valor (R$ 1,00) Contratos Valor (R$ 1,00)
1998/1999 128.830 699.556.568,55 45.456 478.380.245,25 174.286 1.177.936.813,80

1999/2000 734267  3.333.542.567,57 192.155 1.944.256.104,25 926.422 5.277.798.671,83

2000/2001 745.011 3.194.910.351,69 148.101 1.578.007.474,47 893.112 4.772.917.826,16

2001/2002 688.792  2.668.649.877,31 244.135 1.715.561.842,15 932.927 4.384.211.719,46

2002/2003 656.489  2.252.741.619,42 247.725 1.588.869.656,46 904.214 3.841.611.275,88

2003/2004 914970  3.731.210.834,32 475.198 2.798.308.534,92 1.390.168 6.529.519.369,23

2004/2005 1.083.129  4.984.786.229,93 551.922 3.060.533.112,85 1.635.051 8.045.319.342,78

2005/2006 1.077.671 5.289.903.154,01 835372 4.557.834.954,74 1.913.043 9.847.738.108,74

2006/2007 1.015.305 6.787.763.462,99 677.211 3.744.417.456,51 1.692.516  10.532.180.919,49

2007/2008 1.054.277  6.768.745.395,88 594.786 3.699.112.498,01 1.649.063  10.467.857.893,91

2008/2009 900.210  6.442.259.932,73 543.003 5.046.982.462,86 1.443.213  11.489.242.395,59

2009/2010 717.993  5.179.467.689,35 540.941 3.799.700.638,42 1.258.934 8.979.168.327,77

Total 9.716.944 51.333.537.683,75 5.096.005 34.011.964.980,89 14.812.949  85.345.502.664,64

Fonte: Bacen (somente exigibilidade bancaria); Bancoob; Bansicredi; Basa; BB; BN e BNDES.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: dados atualizados 2009/2010 — Bacen: até jun. 2009; Bancoob: até jul. 2010; Banco Cooperativo Sicredi: até abr. 2010;
Basa: até out. 2009; BB: até jun. 2010; BN: até maio 2010; e BNDES: até jul. 2006. Ultimos trés meses sujeitos a alteracdes.
Data da impressao: 24 ago. 2010, as 15h39.
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Quanto ao destino dos recursos financeiros do PRONAF por regido, con-
forme Aquino e Schneider (2011), de 1998 até 2010 estes tém se destinado
de forma concentrada e desigual definindo, cada vez mais, a regido Sul como
a de maior obtengio. A regiao Nordeste apresenta um desempenho crescente
de 2002/2003 até 2006/2007, e depois declina, sendo ultrapassada pela regiao
Sudeste, que assume a segunda posi¢ao, conforme grafico 2. Na verdade, assim
como o SNCR, sio as regiées mais ricas as de maior destino do PRONAE
conforme aponta Aquino e Schneider (2011). Ou seja, uma politica agricola
que, na sua concepgao, deveria estimular condi¢des para que forgas enddgenas
possam emergir e se desenvolver a partir da agricultura familiar, também deve-
ria, a exemplo do SNCR, ser um instrumento de estruturagio econémica que
possibilitasse cada vez mais oportunidades produtivas.

GRAFICO 2
PRONAF: distribuicdo de recursos por regido do Brasil (1998-2010)
(Em RS bilhdes)
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Fonte: PRONAF/SAF/MDA, 2010.
Elaboracdo dos autores.

No entanto, quando analisada a relagio entre a porcentagem de agricultores
familiares e o destino do PRONAF por regiao de 1998 até 2010, nota-se uma
desigualdade regional ainda mais aguda e preocupante. Em uma comparacio entre
as regioes, os dados do gréfico 2 mostram que 50% dos agricultores familiares do
Brasil se encontram na regidao Nordeste. Entretanto, 47,14% dos recursos finan-
ceiros do PRONAF sio destinados para a regido Sul, revelando uma disparidade
regional ainda maior do que ocorre com o SNCR.
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GRAFICO 3
PRONAF: agricultores familiares (1996-2008)
(Em %)
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Fonte: PRONAF/SAF/MDA, 2010.
Elaboracdo dos autores.

O PRONAF poderia ser nio apenas uma alternativa de superagio das
dificuldades dos agricultores familiares, mas, sobretudo, um poderoso instrumento
estratégico para um desenvolvimento regional menos desigual dinamizado pela
agricultura familiar, pois, como em Aquino e Schneider (2011), o Nordeste possui
mais de 50% dos agricultores familiares do pais. Entretanto, até que ponto pode-se
afirmar que o PRONAF tem se constituido em uma politica de desenvolvimento
rural capaz de reduzir desigualdades e elevar a agricultura familiar & condigao
de segmento estratégico de desenvolvimento regional? Obviamente que, para
isso, o PRONAF deve se converter em projeto prioritdrio, integrado com as
demais politicas agrdrias e agricolas de oferta e de demanda, a exemplo do PAA ¢
PNAE, como vé-se a seguir. Para isso, o destino dos recursos financeiros deve ser
compativel com esta prioridade, para que o PRONAF possa ajudar a desenvolver
regioes como a Nordeste.

6 ANOS 2000-2010: REESTRUTURACAO CAPITALISTA
E A NOVA CONCEPCAO DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL
PARA AS POLITICAS AGRARIAS E AGRICOLAS

A diregao das agoes para a agricultura familiar por parte do Estado, a partir dos
anos 2000, se caracteriza especialmente pela ampliagio e consolidagio das politicas
agrérias e agricolas de desenvolvimento endégeno e pela criagao de politicas novas,
estas agora fundamentadas na concepgio de desenvolvimento territorial. Diferente-
mente das politicas da década anterior, as focadas na oferza, as politicas territoriais,
como passaram a ser chamadas, inovam pelo fato de serem focadas na demanda.
As politicas focadas na oferta foram aprimoradas ao longo dos anos, via amplia-
¢do do processo de reforma agrdria, e do maior acesso ao crédito, via PRONAE
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Quanto as politicas focadas na demanda, estas foram criadas a partir de 2003, se

destacando o Programa Nacional de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) e o Programa
Nacional de Alimentacio Escolar (PNAE).

6.1 Programa Nacional de Aquisicao de Alimentos (PAA)

O PAA foi instituido pela Lei n® 10.696, de 2003, como uma agao estruturante
do Programa Fome Zero, e sua agao consiste na compra de produtos da agricul-
tura familiar com vistas a destind-los as pessoas e grupos sociais em situagao de
vulnerabilidade social, para mercados institucionais (merenda escolar, institui¢oes
prisionais etc.), e/ou para formar estoques. Este programa faz parte de um tema
ainda pouco conhecido na literatura dos estudos rurais, € até mesmo pelos formu-
ladores de politicas e pelos proprios agricultores familiares e movimentos sociais:
a comercializagdo agricola mediada pelo Estado. De sua criagdo, em 2003, até
2011, foram R$ 2.196.836.362,00 (quase R$ 2,2 bilhoes) destinados a 712.445
fornecedores no pais: agricultores familiares. O PAA iniciou, em 2003, com o
valor de R$ 81.541.207,00 destinados a apenas 41.341 agricultores familiares,
passando, conforme gréfico 3, a mais que quadruplicar o valor em 2011, ou seja,

destinando R$ 451.036.204,00 a 106.600 agricultores familiares.

GRAFICO 4

Brasil: PAA — distribuicdo de recursos e niimero de agricultores familiares (2003-2011)
(Em R$)

451036204
379.735.465
363.382.000
272.490.000
228.353.000
200.321.000
107.185.826  112.791.660

81.541.207

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

M Recursos aplicados (R$) M Fornecedores (agricultores familiares)

Fonte: SUPAF/GECAF/CONAB, 2012.
Elaboracdo dos autores.

Pode-se dizer que no contexto das politicas agrdrias e agricolas, o PAA repre-
senta uma inovagao por articular a produgio agricola (oferta) com o consumo de
alimentos (demanda), uma vez que se propoe a atuar na fase da comercializagio.
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Na verdade, o maior alcance do PAA como politica inovadora se concentra em
trés pontos: Z) em valorizar e manter a produgao de culturas consideradas tra-
dicionais (antes desprezadas pelas politicas agricolas nos modelos exdgenos e
especializados), reforcando a diversificagao da agricultura familiar; 77) em criar
organizagdes coletivas e consolidar as existentes (grupos, cooperativas, redes etc.)
e viabilizar o funcionamento das novas; e 7i7) aquecer a economia da regido por
criar novos mercados locais e regionais e consolidar os existentes.

Considerando estes trés pontos, os impactos do PAA revelam as especificidades
e as disparidades entre as regioes brasileiras. Conforme grafico 4, as regioes que mais
absorveram os recursos financeiros foram as regioes Sul e Nordeste, seguidas pela regido
Sudeste, o que sugere que, especialmente na regiao Sul, arranjos institucionais em uma
estrutura econdmica jé consolidada (cooperativas, associagdes, redes etc.) ém maior
capacidade de absorver a politica e buscam ampliar seus mercados. Entretanto, a regido
Nordeste encontra-se em um patamar retardatdrio, no qual politicas, a exemplo do
PAA e do PNAE, estdo servindo para, ainda, criar arranjos institucionais que dio vida
a uma estrutura econdmica frégil e vulnerével. No Nordeste, das organizagoes coletivas
que surgiram a partir de 2003, grande parte foi viabilizada pelos recursos financeiros
dessas politicas, das quais se mantém revelando uma forte dependéncia. Neste con-
texto, os arranjos no Nordeste enfrentam dificuldades para manter mercados locais e
regionais criados no mesmo periodo.

GRAFICO 5
Brasil: PAA — distribuicao de recursos por regido (2003-2011)
(Em R$ milhdes)
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Fonte: SUPAF/GECAF/CONAB, 2012.
Elaboracdo dos autores.
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Quanto as operagdes do PAA, as quais sio realizadas via Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB), foi possivel verificar a participagio das regioes brasileiras
no volume de recursos entre 2006 e 2009 a partir das modalidades Compra Direta da
Agricultura Familiar (CD), Doagdo Simultdnea (DS) e Formagio de Estoque (FE).'

Na distribui¢io dos recursos no periodo ¢ notado, a partir da tabela 4, que
as regides operam o PAA de forma diferente. Das trés regides que mais acessam,
a regido Sul se destaca por acessar mais as modalidades CD e FE, enquanto as
regioes Sudeste e Nordeste acessam mais a modalidade DS. Esse fendmeno sugere
o mapa de produgio (oferta) e do consumo (demanda) dos produtos da agricul-
tura familiar no Brasil, afirmando a regiiao Sul como a de maior capacidade pro-
dutiva e de estrutura econdmica, e a Sudeste ¢ a Nordeste as de maior capacidade
de consumo, sendo a ultima a de maior necessidade social.

TABELA 4

Participacao das regides nos recursos do PAA, por ano e modalidade

(Em %)

2006 2007 2008 2009
Regites
¢ DS fE ¢ DS fE (M DS fE ( DS fE

Centro-Oeste 85 48 06 43 47 06 - 50 19 33 46 20
Nordeste 304 256 263 71 314 184 90 371 204 276 287 293
Norte 92 78 103 102 67 116 - 70 62 53 18 89
Sudeste 46 331 42 21 262 80 148 316 204 25 464 109
sul 473 287 586 763 310 615 762 193 51,1 614 186 489
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Sumarios executivos do PAA 2006-2009/CONAB.

Encontrando-se em ascensdo, porém ainda distante, de politicas como o
PRONAE o PAA tem se afirmado como importante politica de desenvolvimento
e instrumento de diversificagio da agricultura familiar, e opera em uma perspectiva
que proporciona condigoes para que forcas endégenas possam surgir e se desenvol-
ver no nivel local e regional. Sao por estas razdes que uma politica como a do PAA,
operada junto com outras, a exemplo do PNAE (o qual serd tratado a seguir), vem

14. Das trés modalidades, a Compra Direta da Agricultura Familiar (CD) e a Formacao de Estoque (FE) séo opera-
das pelo Ministério de Desenvolvimento Agrério (MDA), e a compra com Doacdo Simultdnea (DS) é executada pelo
Ministério de Desenvolvimento Social (MDS). A modalidade CD é voltada a aquisicdo da produgéo agricola familiar
em periodos de baixa de preco ou para atender demandas de alimentos de populacdes em risco de inseguranca
alimentar. A modalidade DS busca promover a articulagdo entre a produgao agricola familiar e as demandas locais de
suplementagao nutricional de escolas, creches, abrigos, asilos, hospitais publicos e outros. Ja a modalidade FE propicia
instrumentos de apoio a comercializacdo e é operada por meio de organizagdes da agricultura familiar (cooperativas,
associacbes etc.), disponibilizando recursos para que as organizacdes adquiram a producdo de agricultores familiares
e formem estoque de produtos para posterior comercializacéo.
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gerando muitas expectativas entre operadores de politicas, agricultores familiares
e, especialmente, estudiosos e pesquisadores do rural.

6.2 Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)

Conforme disposto no artigo 7° da Lei n® 11.947/2009, que dispée sobre
a alimentagdo escolar, e no artigo 7° da Resolu¢io do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educa¢ao (FNDE) n° 38/2009, os estados podem
transferir aos seus municipios a responsabilidade pelo atendimento aos alunos
das escolas estaduais de ensino localizados nas dreas de jurisdigao e, nesse
caso, autorizar o repasse de recursos do FNDE referentes a esses estudantes
diretamente ao municipio. Ou seja, os municipios nao sao obrigados a fornecer
alimentagdo escolar para a rede estadual, e somente com um acordo entre as
duas partes é que pode haver o atendimento aos estudantes da rede estadual
aos municipios.

O Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE), implantado ainda
em 1955, visa garantir, por meio da transferéncia de recursos financeiros, a
alimentacio escolar dos estudantes de toda a educacao bdsica matriculados em
escolas publicas e filantrpicas. Sua finalidade é a de atender as necessidades
nutricionais dos estudantes na sua permanéncia em sala de aula, contribuindo
para uma melhor aprendizagem e rendimento escolar, bem como promover
hdbitos alimentares mais sauddveis. O PNAE tem cardter suplementar, como
prevé o artigo 208, incisos IV e VII, da Constitui¢do Federal.

A partir do ano de 2010, a Unido inicia o repasse aos estados e municipios
de R$ 0,30 (trinta centavos) por dia para cada aluno em pré-escola, ensino
fundamental, ensino médio e educagio de jovens e adultos. As creches e as
escolas indigenas e quilombolas passaram a receber R$ 0,60 (sessenta centavos).
Por fim, as escolas que oferecem ensino integral por meio do Programa Mais
Educagio terio R$ 0,90 (noventa centavos) por dia. O PNAE constitui um
arranjo institucional formado pelos Conselhos de Alimentacio Escolar (CAEs),
pelo FNDE, pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), pela Secretaria Federal
de Controle Interno (SFCI) e pelo Ministério Pablico. Como mostra a tabela
5, o or¢amento para 2011 foi de R$ 3,1 bilhoes destinados a 45,6 milhées de
alunos da educacio bdsica e de jovens e adultos e, com a Lei n° 11.947, de 16
de junho de 2009, 30% deste valor, ou seja, R$ 930 milhoes, foram para o
Compra Direta da agricultura familiar (CD) do PAA.
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TABELA 5

Brasil: distribuicdo de recursos por regiao (2011)

(Em R$)
Brasil/regides  Valor do repasse do FNDE' Numero de alunos? Trinta po;ge:,;%g? fepasse NUmer%i?“:?:;ultores
Brasil 3.118.473.000,00 44.660.720 936.304.110,00 4.367.902
Norte 353.003.640,00 4.757.876 105.901.092,00 413.101
Nordeste 995.055.600,00 13.773.939 298.435.104,00 2.187.295
Sudeste 1.158.368.340,00 17.004.348 347.510.502,00 699.978
Sul 392.097.660,00 5.983.191 117.629.298,00 849.997
Centro-Oeste 219.947.760,00 3.141.366 66.828.114,00 217.531

Fonte: PNAE, 2011.

Elaboracdo dos autores.

Notas: ' 2011, com base no censo escolar de 2010/IBGE.
2Total de alunos em 2011 com base no censo escolar de 2010/IBGE.
3 Percentual minimo de aquisicdo de acordo com o Art. 14 da Lei n¢ 11.947, de 16 de junho de 2009.
“Censo da agricultura familiar 2006/IBGE.

A principal inovagio da Lei n® 11.947 diz respeito ao papel que ela atribui
a agricultura familiar no PNAE, em que o Artigo 2°, inciso V, prevé essa poli-
tica como importante instrumento para a promogao do desenvolvimento rural,
a qual se dard por meio da compra de produtos de agricultores familiares, em
uma integracdo com o PAA. Esta referéncia contém uma importante distingao: a
de reconhecer a unidade produtiva familiar como sistema de produgio capaz de
fornecer alimentos sauddveis e de qualidade.

O Artigo 14 da lei disciplina esse fornecimento ao obrigar os municipios
a investir, no minimo, 30% dos repasses do FNDE, no 4mbito do PNAE, na
aquisi¢ao de produtos da agricultura familiar com dispensa licitagdo, desde
que os pregos sejam compativeis com os de mercado e os alimentos atendam
exigéncias de qualidade. Caso nio sejam encontrados, no municipio, agricul-
tores familiares capazes de fornecer os produtos de forma regular e suficiente, e
caso eles nao atendam as exigéncias formais, o 6rgao local executor do PNAE
pode eximir-se de reservar este percentual previsto para a agricultura familiar.
Os pregos dos géneros alimenticios sdo definidos com base nos de referéncia
praticados no PAA, os quais sio recalculados semestralmente pela CONAB
a partir de pesquisas locais de preco dos bens adquiridos, variando segundo
estado e municipio. A Resolu¢io n® 38, de 16 de julho de 2009, do FNDE,
fixa em R$ 9 mil o limite anual de aquisi¢io por produtor (o qual nio ¢
cumulativa com as demais modalidades do PAA), este identificado por sua
Declaracio de Aptidao (DAP) ao PRONAE. O grifico 6 mostra o potencial da
demanda do PNAE por regido do pais.
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GRAFICO 6
Brasil: PNAE - distribuicdo de recursos por regido (2011)
(Em %)
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Fonte: PNAE, 2011.
Elaboracdo dos autores.

A elevagio entre os recursos investidos entre 2009 e o gasto programado
de 2010 (de R$ 2 bilhoes para R$ 3 bilhoes, quase 50% de aumento) ampliou
o PNAE, visando demandar a melhores precos a oferta de alimentos, em que
impactos na agricultura familiar merecem ser destacados. Em primeiro lugar,
a aplicagio dos 30% dos recursos do PNAE a aquisi¢do de alimentos da agri-
cultura familiar depende da atuagio dos gestores locais do PNAE, a quem
cumpre identificar agricultores familiares aptos a fornecer géneros alimenticios.
Segundo, devido 2 insuficiéncia de oferta por parte de agricultores familiares
para a demanda, gestores municipais tém recorrido aos assentados em uma inte-
gragao com a politica de reforma agrdria, na qual o Incra, muitas vezes, assume o
papel de mediador nas relagoes com érgaos publicos (a exemplo das prefeituras),
inserindo os assentados ao conjunto de agricultores familiares fornecedores do
PNAE, apés a Lei n° 11.947/2009.

A entrada dos agricultores familiares e dos assentados no PNAE tem
estimulado estratégias de planejamento da producio agricola familiar.
Tal planejamento envolve tanto a produgao propriamente dita (a estruturagio
produtiva dos lotes), quanto a organiza¢io em cooperativas, a fim de ampliar
a oferta. O exemplo do que ocorre com o PAA, a defini¢ao de uma politica de
garantia de comercializacdo, por meio do PNAE, oferece uma alternativa de
mercado, ajudando-os a reduzir um grave problema da agricultura familiar:
a dependéncia de intermedidrios. Além disso, ao assegurar um rendimento
regular 4 unidade familiar, o programa torna menos atraente aos filhos do
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agricultor a busca de emprego ou ocupacio nas dreas urbanas, estimulando
a permanéncia deles e seu engajamento no trabalho agricola e fortalecendo
estilos de agricultura familiar. Por fim, a diversificacao da produgao, induzida
pelo PNAE como pelo PAA, promove, por fim, a melhoria das condicées de

vida e altera, inclusive, o habito alimentar das familias rurais.

7 DESAFIOS E PERSPECTIVAS PARA O DESENVOLVIMENTO RURAL
DA REGIAO NORDESTE DO BRASIL

Na luta pelo desenvolvimento, estudiosos e representantes de setores produtivos
do Nordeste tém alertado para um desafio, qual seja, o de garantir com que os
instrumentos necessdrios (a exemplo do crédito) para a dinamizagio econémica
se ampliem para desenvolver, e ndo apenas crescer economicamente a regiao
Nordeste. Conforme pesquisa sobre pobreza no Brasil do Instituto de Estudos
do Trabalho e Sociedade (IETS), “o Brasil estd menos pobre, mas o Nordeste
estd igualzinho ao que era antes, apesar do crescimento econdmico das tltimas
décadas”. Segundo a pesquisa, indicadores de pobreza do Nordeste em 2009
se mantém iguais aos de 1995, ou seja, quinze anos atrds, ano em que a regiao
detinha 28% da populagio do pais e respondia por 45% da pobreza, relagao
inalterada em 2009.

A partir dos anos 1990, o Estado redefiniu suas agoes para o meio rural
do Nordeste em duas direcoes: 7) estimula modelos exégenos por meio de
incentivos a arranjos produtivos locais (APLs), a entrada de multinacionais
nos antigos polos de crescimento, e o avanco do agronegdcio em novas
fronteiras agricolas, com destaque para o Oeste da Bahia, o Sudoeste do
Maranhao e do Piaui; e ii) apoia experiéncias mais endégenas de agricultura
familiar por meio da ampliagdo da reforma agréria, do PRONAF, do PAA e
do PNAE. No entanto, nio tem sido eficiente esperar que apenas o Estado e
suas politicas potencializem o desenvolvimento regional, pois isso tem man-
tido e reproduzido antigas institui¢des, as quais reforcam a crenga de que o
que dd certo em um lugar pode ser replicado em outro, o que sempre caracte-
rizou a agdo do Estado e de suas politicas. O desafio, portanto, é superar essa
forma equivocada de se pensar o desenvolvimento, a exemplo das tentativas
frustradas de integragao para reproduzir o modelo da regido Sudeste, tendo
em vista que a insisténcia nesta receita ¢ o que mantém os niveis de desigual—
dade, conforme grafico 7.
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GRAFICO 7
PIB primario no PIB regional, e PIB primario regional no PIB primario nacional
(Em %)
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Fonte: IBGE, 2000.
Elaboracdo dos autores.

O grifico acima mostra a participagio do produto interno bruto (PIB)
primério no PIB da regido e o PIB primdrio regional no PIB primdrio nacional
em que, nessa relagdo, as regioes mais ricas (Sudeste e Sul) sdo as que possuem
a maior participa¢do, acima de 30% cada, sendo mais de 60% as duas juntas,
principalmente do PIB primdrio regional com o nacional. A regido Nordeste
tem participagio do PIB primdrio regional no PIB primdrio nacional de pouco
mais de 15%, o que mostra sua ainda pequena participagio na riqueza gerada
pelo setor primdrio nacional. Quanto a participagio do seu PIB primdrio no
PIB primdrio da regido, nota-se que o Nordeste, ao contrério das regides Sul
e Sudeste, que mais possuem a riqueza, ainda possui uma alta dependéncia
econdmica do seu setor primdrio.

Por outro lado, quando se analisa a participagio da populacio econdmica
ativa (PEA) primdria na PEA da regido, e a participagio da PEA primdria regional
na PEA primdria nacional, a regido Nordeste é a que se apresenta hegemonica,
com mais de 30% na primeira e mais de 40% na segunda, conforme grafico 8.
Como ¢ notado entre as regides brasileiras, é na regido Nordeste onde mais se
concentra a PEA primdria regional, revelando um contraste e evidenciando que a
regido que possui mais forca de trabalho ociosa, ¢ justamente uma das que menos
possui riqueza primaria.
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GRAFICO 8
PEA primaria na PEA regional, e PEA primaria regional na PEA primaria nacional
(Em %)
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Fonte: IBGE, 2000.
Elaboracdo dos autores.

O que os gréficos 7 e 8 mostram sugere que 0s recursos € instrumentos
necessrios para a dinamiza¢do econdémica nio foram garantidos de forma
suficiente para promover o desenvolvimento do Nordeste, e que o modelo do
Centro-Sul foi incapaz de se reproduzir literalmente na regido. Esta constatagao
reforca a tese de a regido Nordeste deve buscar uma estratégia prépria de
desenvolvimento a partir de suas especificidades e construir uma dinimica
econdmica prépria e mais enddgena. Nesta estratégia, deve-se considerar a
elevada participagio da PEA primdria, tanto na regido como na PEA primdria
nacional, e a pequena participagdo do PIB em relacio as demais regides. Essa
disparidade mostra que apesar da regiao Nordeste possuir cerca de 50% dos
agricultores familiares do Brasil, apenas uma pequena parte se modernizou,
seguindo a agricultura empresarial do Centro-Sul. Enquanto isso, no Nordeste
permanece um vazio produtivo reproduzindo uma economia sem produgcio,
citando Maia Gomes (2001), em que a maior parte dos agricultores familiares se
mantém praticando uma agricultura pobre. Nesse ambiente, a formagao da renda
dessa maioria resulta mais de transferéncias, entre as quais aposentadorias, bolsas
familia e outros programas governamentais, do que da produgio econdmica.

No contexto atual das politicas agrérias e agricolas, este ¢ o grande desa-
fio para economias como a do Nordeste, a qual sempre teve sua concepgao
de desenvolvimento atrelada as antigas institui¢oes de defesa da ampliagio na
regido do modelo de economias de escala do Centro-Sul. Cabe ressaltar que o
Nordeste deve superar as antigas institui¢oes e criar novas institui¢oes que sejam
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capazes de ampliar economias de escopo, mesmo sendo estas mais dificeis por
serem especificas e locais, e estarem enraizadas (embedded) na cultura da regiao,
tornando-as incapazes de replicd-las, conforme fundamentos da economia
regional e da abordagem institucional. Isto coloca um problema para o debate
do desenvolvimento do Nordeste e, mais ainda, para as teorias do desenvolvi-
mento, pois nao hd mais modelos a serem seguidos. Na atualidade, o desafio
¢ o de que a regido Nordeste precisa definir suas vocacoes e construir, a partir
da implantagao mais eficiente de politicas agrérias e agricolas (como a reforma
agraria, o PRONAEF, o PNAE e o PAA), processos proprios de inova¢io, para

um desenvolvimento mais sélido e duradouro.

8 CONSIDERACOES FINAIS

Na andlise da evolugao dos diferentes contextos do desenvolvimento brasileiro, algu-
mas observacoes merecem destaque. O arcabougo tedrico utilizado teve seu alcance
quando da ajuda em interpretar e explicar o desempenho da regido Nordeste nos
vdrios contextos, dando pistas para algumas concluses. A primeira é a de que velhas
instituigoes, estas herangas dos contextos anteriores, nao foram totalmente superadas
e influenciam na concepgio das politicas agrdrias e agricolas mais recentes de de-
senvolvimento regional. Mesmo em uma era de globalizagio da economia, em que
forcas de localizagio tém evidenciado dindmicas de desenvolvimento diversificadas,
o Estado insiste em reproduzir a antiga crenga setorial, estimulando modelos ex6-
genos e especializados a partir da formagio de Arranjos Produtivos Locais (APLs),
estes voltados para o mercado externo. E exemplo disso o incentivo 3 ampliagio de
novas fronteiras agricolas de modernizacio, como o Oeste da Bahia, o Sudoeste do
Maranhio e do Piaui, entre outras. Essa acio resulta na manutencio de setores nos
quais o Estado ou as grandes empresas, especialmente multinacionais, estruturam
e controlam arranjos institucionais que reproduzem a concentragio econdmica, a
dependéncia externa e aprofundam a desigualdade regional.

A segunda diz respeito a busca por um desenvolvimento mais autdbnomo e
duradouro para a regido Nordeste, onde esta deve construir seu préprio desenvol-
vimento evitando, definitivamente, reproduzir o modelo da regiao Centro-Sul do
pais. Por este caminho devem ser consideradas as escolhas e a capacidade coletiva
dos atores no nivel local, a diversidade regional ¢ o meio ambiente. O enfoque
passa a ser no incentivo as experiéncias exitosas de diversificagdo baseadas em
dinidmicas enddgenas voltadas mais para a dinamizacio econdmica regional, esta
capaz de criar, fortalecer e ampliar mercados locais. A finalidade dessa escolha é a
formacio de uma densidade econdmica gerada com a retengao da riqueza gerada
na regido, a qual deve ser revertida em mais investimentos para possibilitar mais
oportunidades no interior a partir do nivel local. Além disso, so os atores e suas
organizagdes locais (associacoes, cooperativas etc.) que devem formar e controlar
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os arranjos institucionais, desmontar o mito setorial e ditar a dindmica do desen-
volvimento, com relativa autonomia. Aqui, a finalidade é a desconcentragio e
a diversificagdo econdmica, com menor dependéncia externa, mais respeito ao
meio ambiente e mais igualdade regional.

A terceira destaca a necessidade de considerar as novas institui¢oes na con-
cepgao das politicas agrérias e agricolas mais recentes de desenvolvimento quando
do seu processo de elaboracio. Acredita-se que a andlise a que se propoe este
artigo torna-se relevante para construir outro olhar sobre o desenvolvimento do
Nordeste, no momento que se defende a definigio de um eixo estratégico comum
de desenvolvimento rural e regional para toda a regido, a partir da reversio de
uma concep¢io, ou crenga em modelos do tipo zop down, para uma légica mais
enddgena e de fortalecimento de mercados locais e regionais, visando o retorno
social e econdmico para a regido. Viabilizar a estruturagdo e estimular as formas
coletivas de organizacio da produgio e do trabalho (a exemplo do estimulo as
institui¢oes, como o cooperativismo e o associativismo) no nivel local/regional
deverd ser agoes priorizadas para potenciar bases econdmicas menores e mais fle-
xiveis, aproveitando a PEA tao abundante no Nordeste.

Por fim, a quarta e tltima é a de que o desenvolvimento da regido Nordeste
iniciard o processo de reversio da desigualdade em relacio as demais regices
do pais apenas quando a sua base produtiva for fortalecida. E esse fenémeno
tem tudo para iniciar, especialmente no momento em que as politicas agrdrias
e agricolas com foco na oferta (PRONAF e reforma agrdria) forem integradas
com as de foco na demanda (PAA e PNAE), utilizando, de forma eficiente, o
valioso potencial dos mais de 50% dos agricultores familiares do pais presentes
no Nordeste. Acredita-se, portanto, que o desenvolvimento da regido Nordeste
ocorrerd de forma relativamente auténoma e duradoura quando houver
o descarte da cren¢a de reproduzir o modelo do Centro-Sul e iniciar sua
dinamiza¢io econdmica a partir da agricultura familiar. Para isso, este segmento
deve receber os instrumentos suficientes para criar e desenvolver formas vidveis
de agregacao de valor que aumentem a riqueza da regido Nordeste, a partir da
modernizagio de atividades capazes de proliferar, no interior, os pequenos e
médios empreendimentos produtivos, a exemplo das agroindustrias, fébricas etc.
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