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APRESENTACAO

Apresentar um documento que assenta as
bases para a definicdo de conceitos de desenvolvimento é
um desafio para qualquer especialista internacional em
desenvolvimento rural, e se a pessoa com essa incumbéncia
ndo for audaciosa, isso passa a ser uma provocagao quase
impossivel de superar. No entanto, sem pretender dominar
essa questdo, gostaria de destacar alguns principios
fundamentais abordados nesta publicagdao. As observacgoes
que, durante minha missao no Brasil, venho fazendo das
grandes mudancas econdmicas, politicas, institucionais,
conceptuais e estruturais registradas nesta década me
proporcionam um amplo espectro de cendrios que facilitam
minha tarefa.

As diretrizes para implementar o ajustamento e
a tendéncia a liberalizagao da economia, esta agravada com
0 processo de abertura, exigem a readequacdo e
modernizagdo dos conceitos da agricultura do pequeno
produtor. A imperiosa necessidade de incorporar esse
segmento da estrutura produtiva as novas regras do
mercado leva a que se redefina o caminho a ser seguido.

preciso haver mudangas de fundo nos
conceitos de paternalismo e intervencionismo, salvo aqueles
que se destinem a amadurecer o processo de ordenamento
dos fatores que permitam ao agricultor participar ativamente
no contexto econdmico-comercial.

O desafio, entdao, estd em como tornar
competitivo o pequeno produtor, com uma base conceptual
firmemente assentada na equidade e na sustentabilidade.
Esse é o caminho para alcangar o objetivo principal, qual
seja, melhorar a qualidade de vida do homem do campo.
Como chamar a atengdo da sociedade para o potencial
desaparecimento de milhoes de produtores rurais?

Mediante esta publicagdo, o Programa
Organizagdo e Administragdo para o Desenvolvimento Rural
(Programa Ill) e o Escritério do IICA no Brasil visam a
colaborar na redefinicdo das bases conceptuais que levem a



novas estratégias destinadas a orientar a ampla gama de
iniciativas em matéria de desenvolvimento rural a cargo do
Instituto no Pafs.

4 Diante desse novo desafio, estou convencido
de que a co-participagao dos atores, ou seja, do homem do
campo, na definicdo dessas estratégias, & imprescindivel
para demonstrar a maturidade do enfoque que se quer
imprimir, que nd@o tem outro propdsito sendao o
desenvolvimento de quem, por si préprio e com a
colaboragdo de todos nés, saird do pantano do anonimato.

Victor Eduardo Machinea
Representante do lICA no Brasil




INTRODUGAO

A problemética agréria tem sido matéria de permanente
debate na maioria dos paises da América Latina, em virtude
nao s6 da sua importdncia passada e presente, como das
profundas rafzes histéricas subjacentes a estreita relagao
entre a questao agrdria e os problemas gerais do
desenvolvimento. As rapidas e significativas mudancas
ocorridas na agricultura obrigam, entretanto, a que se
revisem e repensem oOs paradigmas interpretativos
tradicionais relativamente a evolugao do setor.

Com efeito, desde os anos cinqlienta - naturalmente
com diferentes graus de intensidade dada a heterogeneidade
da regidao - vém-se registrando processos intensos de
transformagao e modernizagao do setor agrério. Sem sombra
de duivida, o grande articulador e promotor dessas mudangas
tem sido o Estado, que implantou uma série de mecanismos
e instrumentos de politica.

Muito embora a produgcdo tenha se expandido e
modernizado, a pobreza rural ndo diminuiu em termos
absolutos; continua como um dos principais desafios
pendentes na articulacao das estratégias de
desenvolvimento agricola. Este fez-se mais urgente nos
ultimos anos, uma vez que a adogao de politicas de ajuste
estrutural, em conseqliéncia da crise da divida, acentuou as
diferengas sociais e regionais dentro do setor, nao obstante
a agricultura ter apresentado melhor desempenho que os
demais setores produtivos.



Por outro lado, na ultima década consolidou-se a
articulagdo da agricultura com os mercados externos,
fenébmeno freqlientemente associado a consolidagao de
grandes pélos agroindustriais. Aprofundaram-se as
diferengas entre uma agricultura rentavel e moderna e outra
incapaz de atingir niveis aceitaveis de crescimento, enquanto
0 mercado se transformou no novo e principal articulador da
expansdo e crescimento do setor.

As tendéncias assinaladas manifestaram-se também no
Brasil. Nos capftulos 1 e 2, a seguir, discute-se a evolugao
geral da agricultura latino-americana e brasileira. No Capftulo
3 é feita uma revisdo das perspectivas do desenvolvimento
rural no pais, que junto com as diretrizes definidas pelo IICA
para o seu Programa lll, Organizagao e Administragdo para
o Desenvolvimento Rural, fornece os antecedentes
necessarios a definigao da estratégia de atuagado no curto e
médio prazo, nos termos em que é apresentada no capitulo
final deste trabalho.




1 A EVOLUGCAO RECENTE DA AGRICULTURA NA
AMERICA LATINA

As Ultimas décadas marcaram um periodo de profundas
mudangas na estrutura social, nas formas de organizag¢éo do
processo produtivo e na inser¢do econdmica do setor
agropecudrio, as quais, dada a sua massividade e
abrangéncia, ndo t&m precedentes na histéria da economia
e da sociedade agréria da regido.'

Apesar das dificuldades para se chegar a conclusdes de
validade universal para uma regido tao heterogénea, héa
tendéncias gerais cuja andlise mostra que alguns dos
processos em evolugdo no Brasil sdo parte de movimentos
mais abrangentes.

1.1 As tendéncias e processos até 1980

O perfodo imediatamente posterior 3 Segunda Guerra
Mundial d4 inicio a duas décadas de notavel crescimento e
estabilidade econdmica a que a regido nao ficou alheia. Com
efeito, entre 1950 e 1982 o PIB da América Latina
expandiu-se a uma taxa anual de 5,2%, enquanto o PIB
agricola cresceu 3,4% ao ano. Este resultado, que levou o
setor a diminuir a sua participagao no PIB total de 20% para
11%, reflete o maior dinamismo de outros setores,
sobretudo o industrial, que se tornou o carro-chefe do
desenvolvimento econdmico na regido.

No mesmo periodo foi-se consolidando um conjunto de
mudangas que atingiram praticamente todos os aspectos da
estrutura econdmica e social do setor. Vale a pena destacar
as seguintes:

' IICA. Série Documentos de Programas N° 14.
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1.1.1 A ruptura das formas tradicionais de organizagéo da

produgéo

A andlise da organizagdo social e econdmica da

agricultura latino-americana permite identificar uma tipologia
bésica de situagées que por longo tempo caracterizaram o
setor e cuja transformagao teve enorme impacto.?2

As formas tradicionais de organizacdao da produg¢ao

agropecuaria eram principalmente estas:

A "hacienda”, predominante em vastas regioes
da maioria dos paises, particularmente na area
andina, e associada as formas mais arcaicas de
exploragdo social e ao atraso tecnolégico.

A plantaglo, voltada geralmente para a
producgao de culturas tropicais de exportagao,
entre as quais se destacaram, inicialmente, a
cana-de-agucar, o algodao e o cacau, e mais
tarde também a banana. Estas unidades
produtivas vinculadas diretamente ao mercado
internacional foram as principais articuladoras
do processo de acumulagao em toda a América
Central e em palses como Equador, Peru e
Brasil.

A "esténcia”, fazenda de grande area e de uso
extremamente extensivo dos fatores de
produgao, encontrada principalmente na
Argentina, no Uruguai e no sul do Brasil, e em
menor escala na Bolivia, Venezuela e Colémbia.

2 Para uma anélise mais detalhada, ver, entre outros, Manuel
Chiriboga, Hacia un Desarrollo Democrético e Integrador de la
Agricultura de América Latina y el Caribe. lICA. 1991.
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iv. Finalmente, vaérias formas de agricultura
familiar capitalizada, tipo farmer, surgidas da
abertura da fronteira agricola através da
colonizagao espontanea ou dirigida.

O que importa salientar é que a decomposicao e a
transformagao dessas unidades de produgao deram origem
a processos que modificaram profundamente a estrutura
social do setor agrério e hoje se refletem, de um lado, no
aumento significativo do ndimero absoluto de pequenos
produtores e na sua ampla diferencia¢ao, e do outro lado, na
consolidagao de modernas empresas capitalistas de médio
e grande porte, herdeiras diretas ou indiretas de unidades
dos tipos acima destacados.3

1.1.2 Modernizagdo tecnolégica e expansdo da produgdo

Junto com as transformagOes que ocorreram na
estrutura social e econdémica, também houve grandes
mudancas no processo produtivo. Entre 1950 e 1984, por
exemplo, a 4rea sob exploragdo cresceu mais de 200
milhdes de hectares e a produgdo diversificou-se
aceleradamente com a introdugao de novas cuituras, como
soja e sorgo, bem como de variedades de alto rendimento
em praticamente todos os produtos importantes. Na
pecuéria, registrou-se o incremento de 120 milhdes de
cabegas de gado entre 1959 e 1980, enquanto a produgao
de sufnos e aves cresceu 8 e 15 vezes, respectivamente.

Por sua vez, no periodo 1950-1980 o numero de
tratores passou de 125 mil a um milhdo de unidades e a
utilizagcdo de fertilizantes aumentou 20 vezes. Constata-se

3 De Janvry e outros. Rural Development in Latin America, an
Evaluation and Proposal. IICA, Program Papers Series N° 12.
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claramente que a expansdo da producao obedeceu a
conjugagcdao destes dois fatores, expansdao da fronteira
agricola e introdugao de tecnologia, e que nos ultimos anos
os ganhos de produtividade passaram a ter maior peso
relativo.

A incorporagdo de tecnologia e o incremento do
rendimento e da produtividade, entretanto, ndo tém sido
homogéneos. Concentram-se principalmente nas culturas
mais rentaveis, em geral associadas as empresas de maior
porte e ao uso intensivo dos fatores de produgdo. Assim,
entre 1958 e 1978 o rendimento da soja aumentou a uma
taxa anual de 2,9%, o do sorgo a de 4,1% e o do milho a
de 1,7%.

Em contraposi¢cdo, estes produtos tipicos da pequena
agricultura, a mandioca e o feijao, sofreram queda do
rendimento anual de 0,3% e -0,1%, respectivamente.4

1.1.3 Pobreza rural e diferengas sociais e econdmicas

Apesar dessa evolugdo em dois sentidos, que por um
lado acabou com as formas mais arcaicas de organiza¢ao do
processo produtivo e, pelo outro, suscitou importante
incremento da producdao e da produtividade, houve
simultaneamente um ligeiro aumento da pobreza rural. Esta,
segundo vdrias estimativas, somava 66 milhoes de pessoas
em 1980 e devera chegar a 68 milhdes no final da presente
década. Paralelamente, a pobreza nasceu a um ritmo muito
mais radpido. Aumentou de 47 milhoes de pessoas em 1970

4 Martin Pifieiro e Eduardo Trigo. Procesos Sociales e Innovacién
Tecnol6gica en la Agricultura de América Latina. IICA, San José,
Costa Rica. 1983.
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para 64 milhdes em 1980 e, segundo projecdes, deverd
somar 102 milhdes no ano 2.000.

Todavia, é preciso ter presente que uma fatia muito
importante da populagdo urbana pobre provém das éareas
rurais, em conseqiiéncia da migragcao campo-cidade, fato
que em grande medida reflete a concentragao dos meios de
producgdo e da renda.® Obviamente, os pequenos produtores
e trabalhadores rurais nao tém conseguido articular-se
adequadamente com a dindmica da moderniza¢ao ou com os
beneficios do crescimento setorial.

O maior nuicleo da pobreza rural é formado pelos
minifindios familiares, estimados em 1980 em oito milhdes
de unidades de produgdo, praticamente o dobro das
existentes em 1950. A superficie média dessas
propriedades, quase sempre localizadas em terras de baixa
produtividade, diminuiu, no periodo citado, de 2,4 hectares
para 2,1 hectares.

A esses produtores somam-se os trabalhadores
temporarios (com freqlié&ncia também minifundidrios) com
baixo nfvel salarial, alta instabilidade no emprego e
pouquissima ou nenhuma protegao das leis trabalhistas.
Finalmente, cabe destacar a situagdo dos trabalhadores
rurais permanentes, que continuam a formar um grupo
expressivo, ndo obstante a tendé&ncia generalizada de
aumento da mao-de-obra temporéria.

Juntamente com a polarizagdo entre um setor
capitalista moderno e dindmico e outro cada vez mais pobre,
ha diferengas internas que é necesséario levar em conta,
especialmente ante a perspectiva da formulagdo e
implantacédo de politicas especificas e diferenciadas. Assim,

® Fausto Jordan, compilador. La Economia Campesina: Crisis,
Reactivacién y Desarrolo. IICA. San Jasé, Costa Rica. 1989.
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constata-se, por exemplo, que a média e grande empresa
capitalista ndo se modernizou homogeneamente, dada a sua
insercao diferenciada nos mercados internos e externos. Por
sua vez, segmentos ndo despreziveis de produtores
familiares tém conseguido articular-se com mercados de boa
rentabilidade, podendo-se citar o caso dos produtores de
café no Equador, de beterraba agucareira no Chile, de leite
na Argentina ou de flores na Colémbia. Contribufram para tal
articulagdo, além das situagoes especificas de mercado, as
polfticas publicas de apoio, através da reforma agréria, dos
programas de desenvolvimento rural implantados na década
de 70, da execuc¢do de obras de irrigagao e, sobretudo, do
processo de abertura da fronteira agricola que facilitou o
assentamento de produtores e 0 acesso a terras de melhor
qualidade.

1.2 O setor agréario e as politicas de ajuste estrutural

O inicio da década passada, sobretudo a partir de
1982, estd marcado pela crise da divida externa, que na
quase totalidade dos palses da regidao gerou situagoes
extremamente conflitivas e ajustes na economia geralmente
atrelados a uma severa recessao econdmica e a elevadas
taxas de inflagdo. Em conseqiiéncia, grandes alteragdes
foram feitas na politica econémica dos paises, com vistas a
estabilizacao dos precos e a obtencdao de superdvits na
balanga comercial, em face do servigo da divida,
privilegiando-se por conseguinte oOs setores aptos a
responder prontamente aos estimulos do mercado e a
contribuir para a gera¢ao de divisas, como tem sido o caso
da agricultura.

De fato, no periodo 1980-1987 o setor agropecuério
cresceu a uma taxa anual de 2,4%, enquanto o PIB total
aumentou apenas 1,48%. A agricultura foi, portanto, o setor
que melhor resistiu as diffceis condigdes impostas pelos

8




ajustes econdmicos. Em alguns paises houve produtos que
cresceram a taxas muito superiores a8 média. Destacam-se,
por exemplo, a soja no Brasil, com expansao da produc¢ao de
15% ao ano; a fruticultura no Chile, com 12,2%; os graos
na Argentina, com 3,9%, e as flores na Colémbia e os
camarées no Equador, com 18,3% e 18,8%,
respectivamente.6

Cumpre evitar, entretanto, que esses resultados déem
a falsa impressdo de que a agricultura foi poupada da crise
econdmica geral: seu crescimento médio na década de 70,
de 3,7% ao ano, foi nitidamente superior ao do ultimo
decénio. Quanto ao seu desempenho atual, este sofre a
influéncia da queda nos prec¢os reais de produtos tais como
cana-de-agulcar, banana, algodao, soja e carne bovina, que
entre 1980 e 1988 registraram perdas que vao desde 25%
para os graos a 80% para o aglcar. A mesma consideragao
se aplica aos produtos destinados a atender a8 demanda
interna, severamente abalada pela forte deterioragao dos
niveis de emprego e dos salérios reais’

Com efeito, a partir da crise da divida externa tem
infcio um perfodo fortemente recessivo, expresso no fato de
que em 1990 o produto per capita da regiao é quase 10%
menor que o de 1980, apesar da significativa queda no
ritmo de crescimento da populagdao® Nesse contexto, o

® IICA. Série Documentos de Programas N° 14.

7 FAO. Reforma Agraria y Desarrollo Rural. Documentos de la
CMRADR. Santiago, Chile. 1990.

® CEPAL. Transformacién Productiva con Equidad. Santiago, Chile.
1990.
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comportamento geral do setor agropecuario permite que se
extraiam algumas conclusdes, resumidas a seguir:

a)

b)

c)

Consolida-se definitivamente a crise da estratégia de
desenvolvimento baseada na industrializagao
substitutiva de importagdes, que atribufa a agricultura
o papel de nao s6 gerar e transferir divisas, como de
produzir alimentos baratos. Com isso abre-se espacgo
para uma redefinicao das relagoes intersetoriais, fato
que em vdérios paises tem contribufdo positivamente
para a reativagcao do setor agropecuario.

Aprofundam-se as tendéncias a desigualdade e
heterogeneizagdo; em conseqliéncia, alguns
subsetores, particularmente os mais articulados com os
mercados externos, revelam grande dinamismo e
apresentam taxas de expansao notaveis, superiores as
de qualquer outra atividade econdmica, agropecuéria e
nao-agropecudria.

A par desses fatos, consolidam-se as tendéncias
determinantes da presenga tanto de subsetores muito
modernos, caracterizados pelo uso intensivo de capital
e tecnologia, como de outros que continuam a
apresentar baixos nfveis de produtividade, pouco se
servindo das importantes inovagoes tecnolégicas
disponfveis. Isto faz com que, na maioria dos palses da
regiao, a polarizagao antes existente, determinada pelo
tamanhodapropriedade (latifindio-minifiindio),diminua
de importancia relativamente ao acesso aos mercados
dindmicos externos e internos, bem como ao capital e
a tecnologia indispensdveis ao  aumento da
produtividade.

10




d)

e)

f)

Na modernizagdo acima assinalada incluem-se,
fundamentalmente, os médios e grandes produtores,
que conseguem adequar-se as condicées do mercado.

E possivel, entretanto, detectar casos importantes de
incorporagdes, nesse processo, de produtores
familiares capitalizados ou em via de capitaliza¢ao.

Em contrapartida, tudo indica que os pequenos
agricultores tradicionais, cujas terras sao escassas e
pouco produtivas, dificilmente participardao do processo
de modernizag¢ao. J& por outras razoes - financeiras,
mercadolégicas ou de gerenciamento -ha proprietarios
de grande porte que tampouco conseguem incorporar-
se ao setor moderno da agricultura, o que faz aumentar
a heterogeneidade existente.

Persiste, como outra das caracteristicas do perfodo, a
pobrezarural, que embora tenha crescido relativamente
menos que a pobreza urbana se mantém em patamares
muito elevados. Esta constatagdao adquire dimensoes
mais sérias pelo fato de que parte substancial da
pobreza urbana é produto de migragdes das areas
rurais pobres.

Finalmente, tem-se como outra das mudangas
decisivas, geradas ou apressadas pela crise da divida
externa, a tendéncia & mudanga do papel do Estado,
que gradativamente deixa de ser o principal organizador
e articulador do processo de modernizagao, ao
transferir essa tarefa para o mercado. Este, com efeito,
determina os prec¢os relativos, as taxas de lucro, a
alocacao dos recursos e o0 uso dos fatores produtivos,
enquanto o Estado resguarda seu lugar na definigao
das condi¢cOes macroecondmicas.?

* lICA. Série Documentos de Programas N° 1.
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Como consequéncias adicionais dessas mudangas
citam-se a perda de peso relativo da politica setorial
agropecudria, ante as definigcdes de nivel macroeconémico,
e a consolidagdao de novos fatores dos quais depende a
moderniza¢ao do setor. Dentre estes se destacam, além do
acesso aos mercados e da existéncia de condigdes
macroecondmicas favordveis, a adocao de tecnologias
apropriadas, a organiza¢ao e integra¢ao vertical e horizontal
dos produtores, especialmente de pequeno e médio porte, e
0 aumento da capacidade de administragao e gerenciamento
do processo de produgao e comercializagao.'©

Em sintese, transformag¢des de tamanha envergadura
devem, é claro, ser acompanhadas de uma redefinigcao
profunda das propostas do setor publico, de maneira que as
diretrizes e projetos de desenvolvimento rural tenham a
perspectiva de ampliar a democratizagao das oportunidades
e de dinamizar eficientemente a modernizagao da pequena
e média produgao agropecudria, mediante o
desenvolvimento e a aplicagao de politicas diferenciadas que
déem a esses setores condigcOes de se incorporarem no
referido processo.'! '

' Modernizacién de la Agricultura en América Latina y el Caribe.
IICA, Programa I. 1990.

! Politicas Diferenciadas para el Desarrollo Rural. Enfoque
Conceptual y Propuestas. IICA, Programa Organizacién y
Administracién para el Desarrollo Rural. Mimeo. 1990.
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2 A EVOLUGAO DA AGRICULTURA BRASILEIRA

Como é natural, o comportamento do setor
agropecudrio do Brasil ndo pode ser dissociado nem das
tendéncias internacionais antes destacadas, nem das
condi¢gdes globais do pafs, no que respeita a evolugdo da
economia e da sociedade nos ultimos trinta anos.

Com efeito, nesse perfodo o pals demonstrou um
grande dinamismo econdmico, a0 mudar drasticamente o
seu perfil produtivo, ndo s6 aumentando e diversificando sua
base industrial, como desenvolvendo sua infra-estrutura
geral, com maior &nfase nas é&reas de rodovias,
comunicacOes e geragcdao de energia, e ao articular-se
simultaneamente com o capital e os mercados externos, a
ponto de converter-se numa das dez maiores economias do
mundo.

Paralelamente, a agricultura também sofreu grandes
mudangas, refletidas na expansao da superficie cultivada, na
modernizagao tecnolégica e no incremento da produtividade
de vérias das culturas mais importantes, no aprofundamento
das articulagbes com o mercado internacional e no
desenvolvimento de um poderoso complexo agroindustrial,
que facilitou a implantagao de novas culturas, como a soja,
e acelerou a produgao e exportagao de suco de laranla e de
carnes de aves e suinos.

O dinamismo da economia brasileira, mantido até
1980, esté refletido nas altas taxas de crescimento do PIB,
que registraram a média anual de 5,2% nos anos sessenta
e de 8,2% na década seguinte, caindo violentamente para
1,6% no ultimo decénio.’2

'2 Fernando Homem de Melo. O Crescimento Agricola Brasileiro dos
Anos 80 e as Perspectivas para os Anos 90. In: Os Desafios da
Agricultura Brasileira nos Anos 90. IICA, Brasflia. 1989.
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No perfodo 1980-1989, coincidindo com a crise da
divida externa, nao houve praticamente crescimento do PIB
per capita. Prevaleceu um quadro de recessao econdmica
acompanhada de taxas de inflagao cada vez mais elevadas,
configurando uma situagao que a partir de 1986 motivou
sucessivos programas de estabilizagdo e ajustamento
estrutural, de maneira que toda a economia - e por certo
também a agricultura - teve de enfrentar condigoes
macroecondmicas gerais muito adversas ao seu
desenvolvimento.

No caso do setor agropecudrio, cumpre destacar
também as dificuldades adicionais decorrentes da
instabilidade ou queda dos prec¢os internacionais de varios
dos seus produtos mais importantes, como o café e os
graos, e mais recentemente o suco de laranja.

2.1 O desempenho geral do setor e o processo de
modernizagio

Nos anos sessenta o PIB setorial cresceu a uma taxa
média anual de 4%, a qual chegou a 4,2% na década
seguinte, num ritmo que, embora aceitavel, foi nitidamente
inferior ao do setor industrial. Este, nos mesmos perfodos,
cresceu a média anual de 6,0% e 8,9%, respectivamente,
de maneira que a participagao do setor agropecuério no PIB
caiu de 24% em 1950 para 10% em 1980.13

A partir de 1980 a dindmica setorial sofreu as
consequéncias da crise geral da economia, tendo crescido
apenas 2,8%. Comparativamente, entretanto, o0
desempenho do setor agricola superou o dos demais setores

'3 Yoshiaki Nakano. Impacto dos Programas de Ajuste na
Pobreza Rural, Caso Brasil. IICA. Brasflia. 1991.
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produtivos, que praticamente ndo cresceram. Isto sugere
que a agricultura tem resistido melhor a crise econ8mica
geral, embora ndo se deva ocultar a insuficiéncia da sua taxa
de expansdo, menos de 1% superior & do crescimento
demagréfico.

Apesar dessa insignificancia em termos do crescimento
glabal da agricultura, na 4rea de comércio exterior o
desempenho setarial tem sido notdvel. As expartagoes
agricolas passaram de US$ 2.087 milhGes em 1971 para
US$ 10.128 milhdes em 1981, mantendo-se nesse patamar
até 1990. Com issa a balanga comercial agricola cresceu de
um salda pasitivo de US$ 1.593 milhGes no infcio da década
de 70 para US$ 7.387 em 1987.

Paralelamente, a balanga comercial total passou de um
saldo negativo para um saldo positivo de US$ 7.419
milhdes. O setor agropecuério respandeu em 1987 pela
quase tatalidade desse saldo positivo, bem como por 43,4%
do valor tatal das exportagoes.'4

As cifras indicadas permitem apreciar a dindmica do
subsetar agroexportador, que sobressai muito mais quando
se analisa a expansdo dos principais produtos
comercializdveis entre 1965 e 1987. Nesse periodo a soja
registrou um ritmo anual de crescimento de 15,7%, a laranja
de 8,1%, a cana-de-aglcar de 5,5% e o cacau de 3,2%. J&
o algodao consignou uma expansdo bem menor, de 0,6%,
enquanta a café safreu queda de 1,2%.'5

A producgdo de alimentos basicos, por sua vez, teve um
compartamento bem menas expansiva: o arroz cresceu a

'* Yoshiaki Nakano. Op. cit.

'® Manuel Otero. Preficio de os Desafios da Agricuitura Brasileira nos
Anos 90. IICA, Brasflia. 1989.
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taxa de 1,9%, a mandioca e o feijdo cairam 0,6% e 0,8%,
respectivamente, enquanto o milha se expandiu & taxa de
3,1%. Somente o trigo apresentou um crescimento
comparével ao dos bens exportiveis, atingindo a taxa de
9,6% ao ano, a qual em grande medida é explicada pela
politica de fomento & producdo de grdos com vistas a
substituicdo de importagées. No caso da pecuéaria, o
crescimento foi igualmente lento, sobretudo no que respeita
ao estoque de animais bovinos que no periodo 1965-1987
cresceu 3,36%.

E importante assinalar que, ao contrdrio do seu
comportamento nas décadas de 50 e 60, o crescimento da
agricultura a partir da década de 70 j4 nao dependeu
essencialmente da expansao da 4rea cultivada, o que indica
o efeito de uma importante modernizagao tecnolégica.
Assim, enquanto no periodo 1960-1970 a produtividade da
terra cresceu em média 1,9% ao ano e a expansao da
fronteira foi de 3,5%, no periodo 1970-1985 as cifras
praticamente se inverteram: a produtividade da terra
apresentou ganhos de 2,7% ao ano e a expansao da
fronteira foi de 1,7%.'¢

A andlise dessas cifras permite que se estabeleca em
principio uma dicotomia muito importante para o
desenvolvimento recente do setor, decorrente da inser¢cao
deste nos mercados externos ou internos que em grande
medida determina o nivel de modernizagcdao e o ritmo de
crescimento da produc¢ao, assim como a sua concentracao
social e regional.

De fato, as regides de maior dinamismo foram a
Centro-Oeste, que concentra parte importante da produgao

'® Eliseu Alves. Transformag8es da Agricultura Brasileira. Ministério
da Agricultura - Codevasf, Brasflia. 1988.
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de soja, e a Sudeste e a Sul, que hd anos mantém uma
agricultura intensiva e diversificada, fortemente atrelada a
agroindustria e aos mercados externos através dos produtos
de maior valor na agricultura brasileira, quais sejam a cana-
de-agucar, a laranja, a soja e o café.

No Nardeste, apesar dos niveis draméticos de pobreza
rural prevalecentes na regiao, constata-se um crescimento
agricala ndo desprezivel, gragas a expansao da cultura da
cana-de-agucar, impulsionada pelo Proélcool, a incorporagao
de novas 4&reas irrigadas ao processo produtivo,
especialmente nas margens do rio S3o Francisco, e ao
desenvolvimento de algumas areas especificas, como as de
producdo de arroz nos estados do Maranhao e Piaui e de
soja no oeste da Bahia.

Na Regidao Norte existe um processo muito ativo de
abertura da fronteira agricola que até agora nao produziu
grande impacto no volume total da produgao agropecuéria.
Suas tendéncias, entretanto, causam preocupac¢ao, pois 0
processo de colonizagdao da bacia amazdnica, segundo
numerosas andlises, tem-se mostrado fortemente depredador
dos recursos naturais e altamente concentrador da
propriedade.'?

Sob a ética social, o maior dinamismo concentrou-se
evidentemente nos médios e grandes proprietarios, que tém
sido os beneficidrios diretos das politicas publicas de
fomento, gracas a concessao de créditos subsidiados e as
politicas cambial e de protecao aduaneira formuladas para
estimular o desenvolvimento do setor agroexportador e
aumentar a producgado interna de itens com importante peso
na balanga comercial, como, por exemplo, o trigo e a cana-
de-agulcar para produc¢ao de éalcool.

'7 Yoshiaki Nakano. Op. cit.
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A implantagdo de programas especiais de
desenvolvimento rural, como o Polonordeste e o PAPP no
Nordeste, o desenvolvimento dos programas federais e
estaduais de reforma agréria e de irrigagao, assim como a
expansdo dos servicos da Emater e da Embrapa, tém-se
revelado insuficientes para efetivar a incorporagédo dos
pequenos e médios produtores nas esferas mais dindmicas
do setor agropecuério, de modo que persistem ou até
mesmo se acentuaram os desequilibrios regionais e sociais
existentes.'®

2.2 As diferengas regionais

No Brasil, a questdao agréria estd intimamente
relacionada com a questao regional, uma vez que as grandes
diferengas regionais existentes, de velha referéncia histérica,
tém entre as suas principais explicacoes 0s processos
vinculados ao tipo de ocupag¢ao do espago e de estrutura
agraria a que deram origem, 0s quais, junto com as multiplas
possibilidades de insercao nos mercados e com a
consolidacao de diferentes articulagoes intersetoriais, foram
compondo o quadro institucional e econémico hoje vigente.

As diferencas regionais nao devem, porém, dissimular
o fato de que dentro das regioes também existem
desigualdades da mesma magnitude ou até maiores, em
particular no ambito rural. O caso do Nordeste é exemplar.
Esta regiao, a mais pobre de todas, mantém a estrutura
fundiaria mais concentrada do pais e os mais baixos niveis
salariais e de condigOes de vida dos trabalhadores rurais,

'8 Eliseu Alves. Pobreza Rural no Brasil. Ministério da Agricultura-
Codevasf, Brasflia. 1988.
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especialmente nos seus subsetores modernos e rentaveis,
como é o caso, por exemplo, da zona canavieira.'®

Eimportante destacar que tais desigualdades subsistem
num contexto de expressivo crescimento econdmico geral,
cujo indice inclusive suplantou o da média nacional, dado
que entre 1960 e 1988 o Nordeste cresceu a uma taxa
anual média de 6,6%, enquanto o Brasil como um todo
aumentou o PIB ao ritmo de 6,2% ao ano.?°

Por sua vez, o padrao de desenvolvimento e
modernizagao da agricultura baseado na produg¢do para
exportacao e na expansao do complexo agroindustrial
determina um perfil que privilegia a produc¢ao de culturas tais
como soja, laranja, café, cana-de-agucar e trigo, bem como
a producao intensiva de carne e leite, itens que se acham
concentrados essencialmente no Sul, no Sudeste e no
Centro-Oeste do pais.

Assim, considerando-se o conjunto de lavouras que
representam aproximadamente 57% do PIB agricola, é
possivel apreciar que na década passada as regides mais
dinamicas foram o Norte e o Centro-Oeste, com uma taxa
anual de crescimento do valor da produc¢ao de 7,25% e
10,80%, respectivamente, enquanto o Nordeste apresentou
um ritmo de expansdo de 3,64%, o Sudeste de 2,63% e o
Sul de apenas 1,36%.2'

'® Eliseu Alves. Op. cit.

2° Banco do Nordeste do Brasil. Fundo Constitucional de Financia-
mento do Nordeste. FNE. Proposta de Aplicag8o. Exercicio
1991.

2! José Garcfa Gasques e Carlos Villa Verde. Crescimento da
Agricultura Brasileira e Polftica Agricola nos Anos Oitenta. In:
A Agricultura e a Indastria nos Anos Noventa. SOBER. 1990.
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Essas cifras canfirmam a lideranca da regido Centro-
Oeste, que mesmo num contexto macroecondmico adversa
consegue ter um desempenho notdvel. A expansao da
Regido Norte, também muito significativa, baseia-se na
abertura da fronteira agricola que incarpora novas areas ao
processo de produ¢cao, embora num nivel que ainda nao lhe
permite ter pesa muito expressivo na produc¢éa setorial total.

As regides Sudeste e Sul apresentam um crescimento
lento, atribuido, de um lado, a queda dos pregos de alguns
das seus produtos mais importantes, como a café, a cana-
de-agucar, o 6leo de soja e o suco de laranja, e do outro, ao
fata de que se trata de regides onde a abertura da fronteira
agricola j&4 se completou. Portanto, para expandir-se, elas
dependem de investimentos que permitam ganhos de
pradutividade. Estes, parém, nao foram favorecidos pela
situagaa de crise geral em que se encontra a economia.

A Regiao Nordeste mostra uma situagao intermediaria,
embora com um desempenho melhor que o das regides Sul
e Sudeste, explicado pela substituicao de culturas de baixo
valor econ8mico, como é o caso da mandioca e do feijao,
pela cultivo da cana-de-agucar, pela diversificagao da
producdo nas d&reas irrigadas, que j& somam mais de
600.000 hectares, e pela rapida expansao da cultura da soja
na oeste da Bahia.

E importante lembrar que o comportamento acima
descrito se apdia em bases claramente diferenciadas,
vinculadas, evidentemente, nao s6 a potencialidade
agroecolégica das regibes, como a consolidagao de
diferentes tipos de estrutura agréria, conforme se vé no
quadro seguinte.
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ESTABELECIMENTOS DISTRIBUIDOS POR TAMANHO E
REGIAO
1985 (%)

Menos de | Menos de
20 ha 100 ha

7.9

Nordeste 50,6
| Centro-Oeste 3.8
| Sudeste 16,2

Sul 21,5

Fonte: IBGE. Sinopse Preliminar do Censo Agropecuério.
1985.

A partir desse quadro podem-se tirar varias conclusdes
Uteis para explicar as diferentes dindmicas regionais. Em
primeiro lugar, o Nordeste, a regidao de maior pobreza rural,
também tem a pior distribuicao da terra: concentra quase
60% de todos os estabelecimentos com &rea inferior a 20
ha existentes no Brasil, a metade dos que possuem menos
de 100 ha e a maioria das propriedades com &rea superior a
100 ha.
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Em cantraposigao, as regidoes Centro-Oeste, Sudeste e
Sul, que apresentam o desenvolvimento agricala mais
din@mico e cam maior nivel de modernizagdo tecnalégica,
tém uma distribui¢cdo da terra bastante mais equilibrada. Par
sua vez, a Norte, ainda em processo de acupac¢do do espaco
rural, tende a consolidagdo de uma estrutura agraria
concentrada, pois possuindo 10% dos aproximadamente 5,8
milhGes de estabelecimentos agropecuérios do pafs, abriga
uma grande propargao tanto dos que tém menos de 20 ha
coma dos que tém mais de 100 ha.22

No que respeita &8 modernizagao tecnolégica, houve na
década passada um aumento da produtividade de 2,16% ao
ano na casa das lavouras de exportacao e de 1,39% na das
culturas domésticas, em conseqiéncia do emprego de
maquinaria agricola, do maior uso de fertilizantes e
agroquimicos e da introdug¢ao de variedades de alto
rendimento. Assim, entre 1970 e 1985 o uso de tratores por
1.000 hectares de &rea cultivada aumentou de 4,9 para
12,4 unidades, enquanto o emprego de fertilizantes e
defensivos tresceu mais de 300% no periodo 1970-1980.

Também em termos regionais o Centro-Oeste
confirmou sua fase de expansdo ao registrar uma taxa anual
de incremento da produtividade da terra de 4,28%. Foi
seguido pelo Nordeste, com 2,35%, correspondendo o
desempenho mais fraco ao Norte, com uma taxa anual de
0,68%, que é explicada pelo estilo extensivo de abertura da
fronteira agricola até agora predominante.

22 Eliseu Alves. Op. cit.
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As diferentes cifras analisadas permitem constatar a
grande heterogeneidade regional que caracteriza o
desenvolvimento agricola no pais. Também confirmam que
o processo de modernizagao, embora abalado pela crise
ecandmica, continua vigoroso, tendo inclusive atingido
regiGes geralmente tidas como tradicionais e alheias as
tendéncias dominantes, como o Norte e o Nordeste.

2.3 A situagdo dos pequenos produtores e a pobreza rural

Outro aspecto substantivo a ser levado em conta tem
a ver com o fato de que, a par do carater heterogéneo do
desenvolvimento agrério das regidoes, ha todo um processo
importante de desigualdade social, inter e intra-regional. O
primeiro fator determinante da pobreza rural é o acesso a
terra, situagao que inibe ou impede os pequenos produtores
de se articularem em condigoes competitivas com os
mercados de maior rentabilidade. O quadro apresentado a
seguir mostra a existéncia de 3,9 milhdes de
estabelecimentos com &area inferior a 20 hectares, dos quais
2,3 milhoes tém menos de cinco hectares, 0 que na préatica
os inviabiliza como unidades de producdo capazes de
sustentar uma familia.23

23 )osé Garcla Gasques e Carlos Villa Verde. Op. cit.
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NUMERO * DE ESTABELECIMENTOS POR TAMANHO E REGIAO
1985

de érea

Nordeste

Oeste

Menos
de 20 ha

Acumuig
1 do de

* As cifras estdo expressas em milhares de unidades.

229,6

414,9

2.239,3

2.656,5

100,4

197,3

528,0

853,3

141.,8

995,1

806,5

1.130,0

70,1

1.200,1

3.903,9

5.252,0

568,5

820,5

Fonte: IBGE. Sinopse Preliminar do Censo Agropecuério. 1985.
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Vé-se que as duas regiGes com maior concentragao de
pequenas propriedades sdo o Nordeste e o Sul, que
concentram 75% do total. Trata-se, na Regido Nordeste, de
estabelecimentos localizados em dreas muito pouco produtivas,
especialmente no Agreste e no Sertdo, sujeitas a condi¢goes
climéticas extremamente adversas. Cabe destacar que,
segundo outros estudos, mais de 60% das propriedades com
menos de 100 ha t&dm entre 20 e 50 ha e estdao igualmente
concentradas no Sul e no Nordeste, o0 que aumenta a
proporc¢ao dos estabelecimentos com pouquissimas condigoes
de participar do processo de modernizagcdo da produgéo.

Sem duvida essas cifras indicam uma situagao que
contrasta fortemente com a que prevalece nas unidades de
maior porte. Estas representam aproximadamente 10% do
total das unidades produtivas, porém detinham em 1985,
segundo viérios estudos, 55% do total das terras cultivadas.
Por outra lado, o ritmo de crescimento dos estabelecimentos
é mais rdpida entre as unidades de menor tamanho. Assim, as
de area inferior a 10 ha aumentaram entre 1975 e 1985 a taxa
anual de 3,53%, as de 50 a 100 ha a taxa de 2,2% e as
maiores de 100 ha na proporgéo de 1,16% ao ano.24

E importante ter presente que parte significativa dos
pequenos produtores ndo é dona da terra em que trabalha. Em
1980 menos de 50% dos produtores estabelecidos em
unidades com é&rea inferior a 10 ha eram proprietéarios, 18%
eram arrendatérios, 10% parceiros e quase a quarta parte se
encontrava na situa¢dao de meros ocupantes.2®

24 Jorge Romano. Descentralizacién y Participacién en
América Latina y el Caribe. El Caso Brasil. lICA, Programa lil.
Brasflia. 1989

2 yoshiaki Nakano. Op. cit.
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Além desses problemas estruturais, 0s pequenos
produtores sofrem outras restricées, ilustradas no caso do
acesso ao crédito, por exemplo, pelo fato de que em 1980
receberam apenas 8% do crédito rural do Banco do Brasil. No
que respeita & pesquisa agropecuédria e as inovacgoes
tecnolégicas, estas evidentemente ndo sao facilmente
adaptéveis pelos pequenos produtores, devido ao custo e a
escala produtiva que sua utilizagdo eficiente supoe, bem como
ao fato de que tais recursos estdao orientados primordialmente
para as culturas mais rentaveis.

Assim, ndo é de estranhar que esteja entre os pequenos
produtores e assalariados rurais a maior concentragdo da
pobreza rural. Em 1985, 64,5% da populagdo rural ativa
recebia menos de meio saldrio minimo e 14,2% ganhava entre
meio e um saldrio minimo. Em ambos os casos a situagdao mais
precéria era a do Nordeste, j& que 85,1% da sua populagao
rural tem rendimentos inferiores ao saldrio minimo. Além disso,
o nivel dos saldrios sofreu uma queda generalizada, que
somente entre 1981 e 1984 representou, no caso do
Nordeste, 30% para os trabalhadores rurais temporériose 17%
para os permanentes.

Com efeito, considerando-se que os pequenos produtores
seguem uma estratégia diversificada de sobrevivéncia, que
inclui produ¢do para o autoconsumo e para 0 mercado,
assalariamento temporério ou permanente de um ou mais
membros da unidade familiar, desenvolvimento de atividades
nao agricolas - por exemplo, artesanato ou pequeno
comércio -, e eventualmente capta¢ao de subsidios publicos,
é evidente que sua situagao tem piorado, tanto em
consequéncia da queda nos pregos dos produtos alimentares
béasicos como do arrocho salarial e da diminuigdo do gasto
publico que limita as possibilidades de obten¢ao de apoio por
essa via.
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2.4 As tendéncias da questio agréria no Brasil

Embora a situagdo de crise econémica nao seja favoravel
a interpretagao de tendéncias a longo prazo, é possivel
observar que no desenvolvimento agrario do pafs ha uma linha
de continuidade que se mantém ou mesmo se acentua, apesar
das condigoes adversas de nivel macro, o que permite concluir
que tais tendéncias estdo consolidadas o suficiente para
permanecerem vigentes nos préximos anos. As observagoes
que se seguem sao ilustrativas:

a) A produgdo agropecudria tem mantido um ritmo
ininterrupto de crescimento desde a década de 50;
primeiro como conseqiéncia direta da abertura da
fronteira agricola, depois, especialmente a partir da
década de 80, como efeito combinado da expansao da
area cultivada e da modernizagao tecnolégica, tendéncias
que provavelmente se manterdao, dado o amplo espago
ainda existente para o desenvolvimento de ambos os
fatores.

b) O principal propulsor da modernizagdo agropecuéria tem
sido o Estado, através inicialmente das politicas de
subsidio e fomento, como no caso da concessdao de
créditos com taxas de juros negativas, @ mais tarde, da
politica cambial de estimulo as exportagdes.

Dadas as tendéncias internacionais e a situagao fiscal do
pals, pode-se esperar que o comando do processo seja
definitivamente assumido pelo mercado, com grande
importéncia atribuida ao complexo agroindustrial ja
existente e as suas possibilidades de ampliagao, e que se
acentuem, portanto, as tendéncias a uma articula¢ao
cada vez maior entre os diferentes setores produtivos.

c) As politicas publicas implementadas no uitimo decénio
tém sublinhado a importancia da agricultura como setor
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d)

e)

que ndo s6 gera divisas e responde por parte substancial
das exportacdes do pals, como desempenha, ao mesmo
tempo, um papel importante na substituicdo de
importagdes, especialmente através da producdao de
alcool anidrico e de grdos bésicos.

Sem prejulzo do acima exposto e independentemente dos
problemas que j4 existem devido a instabilidade dos
mercados internacionais, podem-se prever, no médio
prazo, maiores dificuldades para subsidiar o Proélcool, em
vitude do aumento da produgdo interna e da
estabilizacdo dos prec¢os internacionais do petréleo. Por
sua vez, aimplantag¢ao do Mercosul devera gerar desafios
de competitividade na produ¢cdo de graos, em especial
trigo, milho e arroz.

Todas essas consideragdes sugerem a necessidade de se
incentivar a diversificagdo da base produtiva e
agroexportadora do pals mediante a exploragdo de novos
mercados e produtos. Isto também contribuird para
atenuar algumas das caracteristicas fundamentais do
processo de modernizagdo, como, por exemplo, a sua
concentragdo numas poucas lavouras e as desigualdades
sociais e regionais a que tal concentragao estd associada.

A execuc¢ado de programas de desenvolvimento rural pode,
pois, contribuir eficazmente para facilitar o acesso - e a
conseqiiente articulagdéo - dos pequenos e médios
produtores a mercados rentaveis. Deve-se ainda ter
presente que, como vérios estudos mostram, a retomada
eventual do crescimento terd um forte e imediato impacto
na demanda agregada de alimentos, de modo que os
mercados dindmicos ndo serdao exclusivamente os
vinculados aos bens comercializdveis.

No tocante as dindmicas regionais, parece claro que a
Regido Centro-Oeste possui condigGes para sustentar
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f)

g)

uma alta taxa de expansao, na medida em que ainda tem
importantes reas de fronteira e esta longe de completar
a transicdao de uma agricultura extensiva para outra mais
intensiva no uso dos fatores.

Paralelamente, a incorporagdo de novas terras e
tecnologias na Regido Norte far& com que esta regiao
também se converta num pdélo altamente dindmico de
desenvolvimento agricola e pecuério, uma vez que nela ha
espago, embora nao por muito tempo, para se corrigirem
as atuais distorgoes do processo de abertura da fronteira
agricola.

Tanto nessas, como nas demais regidoes do pais, é
previsivel que os pequenos produtores estreitem seus
vinculos com os mercados, principalmente com o
mercado de trabalho, num padrao de crescimento do
emprego rural que deveré favorecer mais o assalariamento
temporério que o permanente, COmo acontece na maioria
das experiéncias recentes de modernizagdao agréria na
América Latina.

Por outro lado, é muito provdvel que se acentuem as
desigualdades no ambito dos pequenos produtores,
sobretudo na hip6tese de que parte deles consiga inserir-
se nos mercados mais dindmicos.

Finalmente, no horizonte préximo também se destaca a
demanda de liberalizagdao do comércio exterior, como
exigéncia precisamente dos palses de menor
desenvolvimento relativo e em conseqliéncia da
integracdo de grandes mercados sub-regionais. Para o
Brasil, sua participacdo no Mercosul implicard a
necessidade de o pals enfrentar sobretudo a concorréncia
da agricultura argentina, grande produtora de grdos,
carnes e laticinios, produtos-chave do recente
desenvolvimento agrario brasileiro.
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Por sua vez, essa abertura comercial podera beneficiar
outras linhas de produgdo, como a fruticola, por exemplo,
e estimular a modernizagdo tecnolégica no sentido da
consecucdo de melhores niveis de competitividade.

Em resumo, o desempenho geral do setor agropecuério
tem acompanhado até agora o desenvolvimento geral da
economia, com o detalhe de que a partir da crise da divida
externa o setor vem resistindo melhor aos seus efeitos do que
os demais segmentos produtivos, fato que se torna
particularmente evidente no caso do subsetor agroexportador.
Esse fendmeno, como se analisard a seguir, manteve ou
aprofundou as grandes diferenc¢as sociais e regionais presentes
na agricultura brasileira.
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3 AS PERSPECTIVAS DO DESENVOLVIMENTO RURAL NO
BRASIL

Qualquer anélise que se faga das perspectivas a curto e
médio prazo do desenvolvimento rural no pals deve, de um
lado, atentar para a experiéncia dos Ultimos anos e, do outro,
levar em conta a conjuntura econémica, social e institucional
que em grande medida condicionara os limites para a agao.

E importante destacar que esta anélise ser§ orientada
basicamente para a discussao das experiéncias e perspectivas
das politicas e programas que visam a melhorar a situagao dos
produtores de menor porte, e nao para o detalhamento das
politicas macroecdnomicas que condicionam o
desenvolvimento geral do setor agropecudrio, j& analisadas no
capitulo anterior.

De fato, uma das criticas mais consistentes e
generalizadas as experiéncias de desenvolvimento rural é a da
quase total despreocupac¢ao com os condicionamentos de nivel
macro, que amilide tém levado a erros graves de aprecia¢ao do
impacto dos programas implementados e das bases para sua
execugao.

3.1 As principais experiéncias de desenvolvimento rural

A partir da grande e diversificada experiéncia acumulada
no planejamento e execug¢ao de programas de desenvolvimento
rural, seré feita uma breve discussado das mais significativas do
ponto de vista dos recursos envolvidos e das metas fixadas.
Como é de se esperar, boa parte dessa experiéncia foi
desenvolvida no Nordeste, onde historicamente se tem
concentrado a maior parte dos pequenos produtores em
situacdo de pobreza. Entretanto, outros programas de
abrangéncia nacional, como os de reforma agréria e de
irrigacdo, também serao considerados nesta andlise.
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3.1.1 Os planos de reforma agréria

Os diagnésticos que sublinham a necessidade de se
implementarem programas de reestrutura¢éo fundiaria capazes
de mudar profundamente a estrutura da propriedade ha muito
sao feitos, sem jamais perderem a validade, mesmo porque
existem hoje praticamente tr8s milhGes de pequenos
produtores - posseiros, arrendatéarios, ocupantes ou pequenos
proprietarios -, a0os quais se soma um nimero equivalente ou
até maior de trabalhadores rurais sem terra que aspiram a
condi¢cdo de pequenos produtores.

Para a implantagdo da reforma agréria diversos
mecanismos sdo considerados. Os mais importantes sao a
distribuicdo de terras de propriedade publica em &reas de
colonizagdo, a regulariza¢ao fundidria e as desapropriagdes por
interesse social. No quadro abaixo pode-se apreciar a evolugao
recente da reforma agréria.
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EVOLUGCAO DA REFORMA AGRARIA POR REGIOES
( 1985-1989 )

) Desapropriagoes Assentamentos*
Regido Area (ha)
—_————
N° Famiflias

2.336.285 108 41.792
N
N:,';:m 1.310.287 193 24360 |
Sudeste 307.648 43 5.401
sul 160.508 104 5.597

1.017.308 69 12.775
Centro-Oeste
BRASIL 5.132.036 517 89.925

* Estes assentamentos incluem 4reas desapropriadas ou
recuperadas pela Unido em datas anteriores a 15 de
mar¢o de 1985.

Fonte: Ministério da Agricultura. Relatério de Atividades.
Governo José Sarney. Brasilia, 1990.
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As bases para as sucessivas propostas e planos de
reforma agréria constam do Estatuto da Terra, aprovado em
1964, que define a reforma agrdria como "o conjunto de
medidas que visem a promover melhor distribuicdo da terra,
mediante modificagoes no regime de sua posse e uso, a fim de
atender aos principios de justica social e ao aumento da
produtividade".2®

Em diversos programas de desenvolvimento rural, como
o Polonordeste e o PAPP, estao previstas medidas de reforma
agréria de diferente amplitude. Em 1985 foi proposta a
execucgao do Plano Nacional de Reforma Agréria, que nas suas
metas para o periodo 1985-1989 incluiu o assentamento de
1.400.000 lavradores em todo o pals e a desapropria¢gao de 43
milhGes de hectares. Por vdérias razdes, entretanto, o
cumprimento dessas metas ficou aquém do almejado, como se
viu no quadro anterior.

Para o periodo 1991-1995 a programagao prevé a
desapropria¢ao de 5,13 milhGes de hectares, o assentamento
de 63.799 novas familias e a assisténcia a 54.237 familias nos
assentamentos e projetos de colonizagao ja existentes. Além
disso, foram programadas obras complementares de
constru¢gdao de estradas, salas de aula, postos de salide e
instalagdes comunitdrias, assim como a demarcagao de
50.757 parcelas para novos assentamentos.?’

O avango no sentido da consecuc¢ao das metas previstas
para o quinqiénio 1991-1995 deverd incrementar
significativamente o numero de familias assentadas e a
superficie agricola que ja faz parte das areas de colonizagao,

26 Estatuto da Terra. In: Marcos Referenciais sobre a Evolugdo da
Reforma Agréria Brasileira. Notas introdutérias. Relatério de
trabalho. Etapa lll, Anexo Il. Alianga, Pesquisa e Desenvoivi-
mento Institucional Ltda, Brasflia. 1991.

27 |b. Anexo |Il.
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as quais em boa parte se concentram no Nordeste, na Regidao
Norte e em parte do Centro-Oeste, onde provavelmente
continuardo a ter caréater prioritario.

E importante salientar o nimero ndo desprezivel de
nucleos j& consolidados numa superficie de cinco milhdes de
hectares, 0 que supde a existéncia de condigoes para as agoes
de desenvolvimento rural orientadas para o incremento da
produgdo e da renda, bem como para a autonomia cada vez
maior das familias neles assentadas, fato que se reflete nos
programas de desenvolvimento dos assentamentos levados a
efeito pelo Incra.

3.1.2 As agles na 4rea da irrigag8o

Estas tém sido outra prioridade permanente das politicas
e propostas de desenvolvimento rural incluida nos planos
nacionais e regionais de irrigacao e expressa na importancia
atribuida a essa drea em programas como o Polonordeste o
PAPP. No ambito institucional, sua relevancia levou a criagao
e funcionamento, no passado, de um ministério especial para
os assuntos de irriga¢gao, hoje a cargo da Secretaria Nacional
de Irrigagdo do Ministério da Agricultura e Reforma Agréria. No
tocante ao Nordeste, tradicionalmente identificado como regiao
prioritdria quando se trata de irrigagao, nele funcionam dois
érgaos especializados vinculados ao Ministério da Agricultura
e Reforma Agréria, o Dnocs e a Codevasf.
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EVOLUGAO DA IRRIGAGAO POR REGIOES

Area Irrigada Crescimento
Periodo 1985-1989
%

Norte 20,8
Nordeste 662,7 97,3

Centro-Oeste 298,5 168.,5
Sudeste 884.,0 58,5
Sul 1.033,8
TOTAL 2.899,8

Fonte: Ministério da Agricultura. Relatério de Atividades 1985-
1989. Governo José Sarney. 1990.

Por causa do seu impacto na produtividade, a irrigagao
publica e privada tem constituldo um dos itens mais
importantes do investimento agricola, mesmo porque hd em
todas as regides do pals um grande potencial de irrigacdo nao
utilizado. Cifras oficiais indicam, por exemplo, que no ano de
1989 apenas 14,8% da produgado nacional de graos provinha
de &reas irrigadas, embora neste caso a produtividade por
hectare fosse mais de 200% superior & do sequeiro.

No quadro acima pode-se apreciar a dinamica recente da
irrigacao. Nesta drea, segundo o Ministério da Agricultura e
Reforma Agréaria, mais de 90% dos investimentos tém
correspondido a empreendimentos privados.
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Dada a importancia da irrigagdo como fator de
modernizagao, vale a pena observar que justamente a regiao
que tem apresentado o crescimento setorial mais dinamico, o
Centro-Oeste, é a que registra maior taxa de expansdo da
superficie irrigada, embora a lideranga, em termos de superficie
total, ainda caiba a Regido Sul, que ndao por acaso é a que
possui a agricultura mais moderna e eficiente. E importante
salientar ainda o ritmo acelerado de crescimento das areas
irrigadas no Nordeste, cujos reflexos j& se fazem sentir no
comportamento da agricultura nordestina, que vem
apresentando niveis razodveis de expansao e expressiva
diversificacao.

Certamente as cifras indicadas nao permitem uma anélise
mais acurada dos beneficidrios da irrigagdo, embora haja
evidéncia de que tém sido favorecidos principalmente os
produtores de médio e grande porte.282 Os nimeros globais
também nada acrescentam a respeito de um dos graves
problemas atrelados as grandes obras de irrigagao, ou seja, a
execugcdao das obras complementares, para assegurar a
producdo dos perimetros irrigados e sua posterior
emancipacao.

Além das obras secundérias, cumpre ainda intensificar a
acao nestes aspectos decisivos: a organizagao dos produtores,
a identificagdo de mercados e de novas op¢oes produtivas, o
desenvolvimento da pesquisa e da assisténcia técnica, o
fornecimento oportuno de crédito para investimento e custeio,
e o0 desenvolvimento da capacidade gerencial dos produtores.
Todos estes sao requisitos que com freqliéncia se encontram
bastante defasados em rela¢cdo as obras fisicas.

28 Irrigag80, Estrutura Agréria e Organizagdo dos Agricultores.
Fundagéo Ford, Instituto de Economia-Unicamp, S3ao Paulo. 1989.
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Essas consideragcGes assinalam as prioridades que
deveriam ser assumidas no futuro, no sentido de uma atencao
especial para as agées que permitirdo pOr efetivamente em
produgao as areas irrigadas, integrando a construgao das obras
a medidas de reestruturagdo fundiaria, quando cablveis, e ao
conjunto de atividades de apoio necessérias para que 0Os
produtores desenvolvam uma agricultura moderna e eficiente.

3.1.3 O Polonordeste

Existe uma ampla bibliografia analitica sobre as diretrizes
estratégicas e metodolégicas e sobre o impacto do programa
Polonordeste. Este foi, sem duvida alguma, o programa de
desenvolvimento rural mais ambicioso e abrangente
implementado na década de 70 e uma das principais
experiéncias de desenvolvimento rural na América Latina.

Criado em 1974, o Polonordeste reuniu um conjunto de
programas especiais que ja existiam, entre 0s quais se
destacam o Projeto Sertanejo, de assisténcia aos pequenos
produtores e a populacao rural do semi-arido; o Procanor, de
apoio aos trabalhadores rurais da zona canavieira, e o Prohidro,
para a constru¢cdo de pequenas obras de irrigagao.

Com mais precisdao que os outros programas citados, o
Polonordeste estava orientado no sentido de atuar, mediante
a execugdo de projetos (PDRIs), junto a um puiblico alvo
localizado numa é&rea geogréfica delimitada, através de um
conjunto de agles que constituiam os segmentos ou
componentes dos projetos sob a responsabilidade das
instituicdes setoriais especializadas, segundo um modelo que
era o esquema padrao da época e nao apenas na América
Latina.

Até 1984 o Polonordeste havia aplicado o total de 1.100
milhdes de dblares, dos quais 37,1% se destinaram ao apoio
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a produgdo, inclusive agdo fundidria e recursos hidricos,
23,0% foram aplicados em infra-estrutura de eletrificagao e
construcao de estradas vicinais, 15,8% em educagao, salide
e saneamento, e 10,2% em comercializagdo.29

Por outro lado, até 1980 cerca de 140.000 produtores se

haviam incorporado & assisténcia técnica dos PDRIs e 30.000
participavam do sistema oficial de crédito, tudo isto atendendo
a uma 4rea de quase 620.000 hectares de lavoura. Entre as
miltiplas conclusdes a que se pode chegar acerca da execugao
do Polonordeste, vale a pena destacar as seguintes:3

a)

b)

c)

A enorme complexidade institucional, que previa quatro
niveis de administracdo - federal, regional, estadual e
local -, gerou desde o comego uma situagao dificil, com
superposicao de fungoes, burocratizacao do programa e
tendéncia & perda de eficiéncia institucional, a medida
que a realidade local ficava mais préxima.

A concepgdo extremamente abrangente e setorizada do
programa foi outro fator que conspirou decisivamente
contra a sua eficiéncia. Houve casos de participacao de
até 32 instituicoes diferentes num unico PDRI, cuja
coordenagdo na préatica se tornava impossivel. A
ocorréncia de situagées dessa natureza acabou por gerar
uma grande dispersdao metodolégica e orgamentéria, que
reduziu as possibilidades de impacto do programa.

As dificuldades operacionais para identificar o publico
alvo, que acabaram por diluir o impacto de algumas das
acoes. O crédito, por exemplo, nem sempre chegou aos
pequenos produtores.

2% Nelson Giordano Delgado. Politicas Diferenciadas de Desenvolvi-
mento Rural. O Caso do Brasil. ICA, Programa lll, Brasflia.
1989.

3 ver, entre outros, Nelson Giordano Delgado. Op. cit.
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d) A desarticulacdo dos segmentos do programa no que
respeita a8 acdo fundidria, e em boa medida também no
tocante a irrigagdo publica federal e estadual, determinou
que justamente as agcées com maior potencial de impacto
na situagdo estrutural dos pequenos produtores tivessem
menor nivel de execugao.

e) A concepc¢ao quase totalmente "estatal” do programa, em
que se omitia a participacdao do publico alvo, inclusive
pouco se valorizando o aparelho técnico e politico dos
estados, também foi um dos fatores que vieram a influir
sensivelmente na redugdo do impacto das a¢oes e na sua
burocratizagao.

3.1.4 O Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural (PAPP)

Os problemas detectados na sua execugdo e as novas
condi¢cdles politicas e econdmicas do pais abriram o caminho
para uma profunda reformulagao do Polonordeste, que acabou
por originar o Projeto Nordeste, oficializado em abril de 1975.
Pretendia-se transformar esse projeto em um programa integral
e abrangente de desenvolvimento do Nordeste, com a inclusao
de propostas de atuagcdo em diferentes areas setoriais. Por
vérias razdes, entretanto, na pratica permaneceu apenas O
PAPP, criado naquela mesma data.

A principal inovagao do PAPP em relagao ao Polonordeste
consistiu na redugao dos seus componentes. Foram mantidos
os vinculados ao apoio a produgcao e excluidos os segmentos
de infra-estrutura fisica, satide e educacao. Também se abriu
uma linha de apoio as comunidades rurais, especialmente na
drea de organizagcao de base e provisdo de servigos
comunitérios. A administracdo geral do programa manteve o
esquema anterior, baseado na existéncia de quatro niveis
institucionais.
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Procurou-se, por outro lado, maior articulagdo com a
reestruturacdo fundiéaria, definindo-se como prioritarias para a
acao do PAPP as dreas de assentamento. Complementarmente,
estabeleceu-se que nas éareas de atuacdao do PAPP seriam
tomadas as medidas em materia de acao fundiaria que se
fizessem necessérias. Para tanto, articulou-se o PAPP com o
Plano de Desenvolvimento do Sistema Fundidrio Nacional
(PDSFN), que contava com recursos do programa.

No periodo 1985-1988 o PAPP aplicou US$ 487 milhGes,
equivalentes a pouco menos do 20% do que fora orgado para
o periodo, devendo-se tal reducdo basicamente a crise
econdmica e financeira que envolveu o pals. Os componentes
que apresentaram maior defasagem entre o nivel de execugao
e as metas previstas foram os de acgao fundiéria e irrigacao.

Ap6s cinco anos de execug¢dao do PAPP as principais
instituigdes vinculadas ao programa passaram por um processo
de avaliagdo e reformulagéo baseado nos seguintes critérios e
constatacdes:

a) Aexecuc¢aoporcomponentes, mesmo sendo estes menos
numerosos do que os do Polonordeste, ndo permite a
aplicagao integrada dos recursos, favorece a dispersao
dos esfor¢os e minimiza os impactos.

b) As instituicGes participantes acabam por incluir nos seus
or¢gamentos normais os recursos do programa, anulando
de fato o objetivo da consecuc¢ao de um incremento real
do seu nivel de operagdes junto aos pequenos produtores.

c) Apesar dos esforgcos, o PAPP permaneceu como um
programa essencialmente publico, com escassa
participacdo dos pequenos produtores na definicdao das
prioridades e na execug¢ao das agoes.
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d) As dificuldades para a implementacdo da agdo fundiéria
determinaram que grande parte do impacto esperado do
programa se inviabilizasse, o que impds uma reformulagao
geral da sua estratégia de atuacao.

O resultado final dessa avaliagdo foi a reformulagdo do
programa, cujas novas diretrizes operacionais comegaram a ser
implantadas a partir do segundo semestre de 1991. Destas, as
mais importantes s@o a transferéncia da responsabilidade
principal pela execuc¢ao e administracdo do PAPP, no nivel do
campo, para as organizagdes de pequenos produtores; a
programacao por objetivos, mediante subprojetos voltados para
o incremento da produgéo e da produtividade, e a participa¢cao
financeira direta dos estados na execug¢ao do programa.

3.2 As politicas e programas atuais de desenvolvimento rural

Com a posse do novo Governo em 1990, houve uma
reformulacdo das diretrizes gerais e dos instrumentos da
politica agréria, que de um lado reflete a filosofia e as
prioridades dos novos governantes e do outro, as condigdes
macroecondmicas do pais, que concretamente prevalecem
sobre as possiveis diretrizes setoriais.

3.2.1 As metas e diretrizes gerais

Para o periodo 1990-1995 o Governo formulou um
conjunto de metas e diretrizes que compdem o quadro geral
das propostas de nivel regional, estadual e local. Estas, nos
seus aspectos principais, estdo orientadas para o seguinte:3'

31, Didrio Oficial, 6 de agosto de 1990. Portaria Interministerial n°477.
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a) Estimular o aumento da produtividade, com vistas a
melhorar a competitividade internacional dos produtos
agricolas brasileiros.

b) Incrementar a producdao, de modo a melhorar o
abastecimento interno e a formagdao de estoques
estratégicos de seguranca alimentar e exportacao.

c) Favorecer a modernizagdo do setor, incentivando a
integracao vertical da producao, através da criacdao de
pélos regionais e sub-regionais de desenvolvimento
agroindustrial, e atribuindo prioridade as dreas de menor
desenvolvimento relativo.

d) Estimular o desenvolvimento horizontal da agricultura,
mediante a expansdo da fronteira agricola sob formas
modernas de explorac¢ao.

e) Propiciar o desenvolvimento de diferentes formas de
associativismo e cooperativismo, de maneira a imprimir
um cunho social ao desenvolvimento rural e viabilizar a
moderniza¢ao da pequena produgao.

f)  Harmonizar o desenvolvimento e a modernizagao do setor
agricola com a adequada protegdo e defesa do meio
ambiente.

3.2.2 Os principais instrumentos da politica agréaria

Para a consecugao dos objetivos gerais acima destacados,
foi definido um conjunto de medidas e instrumentos no nivel
da politica geral e setorial, bem como programas e projetos no

nivel operacional, com énfase no seguinte:

a) A definicdo e o condicionamento da politica
macroecondmica, que tem como seus principais objetivos
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o controle inflaciondrio e o equillbrio do balango de
pagamentos e cujos efeitos para o setor agricola tém sido
essencialmente estes:

i. A manutencdo da politica cambial, que
inicialmente implicou uma grande
sobrevalorizagdo do cruzeiro em relagao ao délar,
mas que estd voltando a ser atraente para a
producado orientada para a exportacdo e para a
substituicdo dos produtos de importagdo com
grande peso na balanga comercial.

ii. A forte redugcdo da massa monetéria, com o
consequente encarecimento do crédito, e a
eliminagao das taxas preferenciais de juros, salvo
no caso do Fundo Constitucional de
Desenvolvimento das Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste.

iii. Os cortes drasticos no gasto publico, que tém
implicado a diminuigdo ou extingdo de uma série
de subsidios e a menor atividade de 6rgdos de
apoio a produgéao agropecudéria, podendo-se citar,
por exemplo, o fim do Sistema Embrater e a
reducdo de atividades da Embrapa.

iv. A politica de pregos vinculada aos objetivos
gerais de contengao inflacionéria.

b) A proposta de desenvolvimento, paralelamente a essas
medidas macroecondmicas, dos dois programas de
abrangéncia nacional descritos a seguir:

i O Programa de Competitividade Agricola (PCA),

de estimulo ao desenvolvimento tecnolégico
voltado para o aumento da competitividade
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internacional do setor. Para tanto, definiu-se a
necessidade de um relacionamento estreito entre
a comunidade cientifica e os 6rgdos publicos
responsaveis pela geracao e difusao tecnolégica,
num quadro de articulagdo do Governo Federal
com os governos estaduais e locais.

O Programa de Regionalizagdo da Produgao
Agricola (PRPA), de fomento a racionalizagao
espacial da produgao agricola, segundo a vocagao
agroecolégicadas sub-regides. Para tanto, dar-se-
& apoio ao desenvolvimento de novos péblos
agroindustriais e a implantacao de "projetos
multifuncionais integrados”, destinados a
execucao de acdes na area da organizagdao
cooperativista e associativista, bem como ao
desenvolvimento da infra-estrutura econémica e
social no nivel local.

c) Juntamente com esses programas e definicOes de caréater
macrossetorial, merecem destaque algumas iniciativas
especificas de desenvolvimento rural:

A criacdo de um fundo constitucional de
desenvolvimento para as regides Nordeste,
Centro-Oeste e Norte. No caso do Nordeste, que
concentra pouco menos de 50% desse fundo,
estd prevista a disponibilidade anual de
aproximadamente US$ 400 milhées, 70% dos
quais a serem aplicados em atividades e projetos
dedesenvolvimentoagropecuérioe agroindustrial,
bem como a concessao de tratamento
preferencial 8 pequena produ¢ao, no que respeita
tanto a propor¢cédo dos recursos nela aplicados
quanto as condigcoes e encargos financeiros para
repassa-los.
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iv.

As definigGes programaticas do Incra no sentido
de concentrar sua atuacao nas areas de
assentamento ja consolidadas, com vistas ao seu
desenvolvimento e emancipagao, e a execu¢do do
Plano 1991-1995 que inclui nas suas metas,
entre outras agoes, a desapropriacdo de pouco
mais de cinco milhdes de hectares e o
assentamento de quase 64 mil novas familias
rurais.

Os planos de ampliagdo da irrigagdo publica
federal e estadual, especialmente no Nordeste, e
a resolucdo do Dnocs e da Codevasf de acelerar
a emancipacao dos perimetros irrigados.

A reformulacdao do PAPP, mantidos os seus
objetivos essenciais e 0 montante dos recursos
comprometidos, que para o periodo 1985-1993
atinge a cifra de 2,5 bilhdes de délares,
esperando-se que, dentro de 15 anos, o PAPP
atenda a dois milhdes de pequenos produtores.

O grande numero de programas previstos para
serem financiados e executados pelos governos
estaduais, de acordo com suas definicoes e
prioridades programéticas.

Esta breve revisdao dos programas e instrumentos

disponiveis no curto e médio prazo mostra o amplo leque de
opgbes e oportunidades que comprometem volumes
substanciais de recursos internos e externos, de maneira que,

como aconteceu nos Uultimos anos, boa parte das

possibilidades reais de execuc¢ao dessas propostas dependeréa
ndo s6 das condigdes gerais do pais, como da capacidade de
gerenciamento institucional.
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3.3 O cenério institucional para o desenvolvimento rural

Sem duvida, a complexidade institucional do pais,
decorrente em grande medida da sua extensdo territorial,
constitui uma das principais dificuldades para a administragao
e execugdao eficiente das politicas e programas de
desenvolvimento. Por conseguinte, em vez de mencionar
detalhadamente os o6rgaos publicos vinculados ao
desenvolvimento rural, cujo nimero é enorme, afigura-se mais
conveniente identificar os principais niveis institucionais
existentes.

Um nivel fundamental é formado pela estrutura
institucional publica - federal, regional, estadual e local -, cuja
articulacdo e harmonizagao no caso dos programas especiais
de desenvolvimento rural no Nordeste, por exemplo, tem sido
dificil, com perfodos de maior predominio das instancias
federais e outros de aumento do peso dos 6rgaos regionais e
estaduais. Este fato talvez tenha motivado a preocupag¢édo em
descentralizar a operacionalizagdo das propostas e em dar
maior participacao as organizagdes de produtores, prefeituras
e entidades ndao-governamentais.

Um segundo nivel é formado pela estrutura institucional
estadual, que ndo se correlaciona nem se harmoniza necessaria
e plenamente com as institugoes setoriais de carater federal
presentes nos estados. Deve-se acrescentar ainda a
administragao municipal, que através das prefeituras, em
especial daquelas de maior porte e poder econdmico, também
tem presencga ativa nos programas de desenvolvimento.

E evidente que, no caso do desenvolvimento rural no
curto e médio prazo, os principais atores institucionais estao
concentrados no Ministério da Agricultura e nos seus 6rgaos
vinculados; na Secretaria de Desenvolvimento Regional para os

47



programas concebidos com abrangéncia desse nivel; nas
instituicbes federais e regionais de financiamento do
desenvolvimento rural, e nos 6rgdos estaduais de execugao.

3.4 Os atores sociais do desenvolvimento rural

Apés apontar os atores institucionais do desenvolvimento
rural, também é importante ressaltar a presen¢a ativa ou
potencial dos atores sociais, e em especial das suas
organizagoes, cuja participagdo é fundamental para o sucesso
na execuc¢ao das politicas, programas e projetos. Entre esses
atores e organizagdes sociais, vale a pena destacar, por sua
importancia, os seguintes:

a) As federagoes estaduais de trabalhadores rurais, que
embora se ocupem basicamente das reivindicagoes
trabalhistas e da questdo fundidria sao um ponto de
referéncia na execug¢ao de projetos e programas de
desenvolvimento rural.

b) Os viérios tipos de associagdes e cooperativas voltadas
para a produc¢ao e os servigcos de apoio, que apesar da
multiplicidade das formas associativas existentes e das
suas grandes diferengas no tocante a natureza e
abrangéncia de suas atividades deverao crescer de
importancia como atores do desenvolvimento rural, em
conseqléncia das politicas pulblicas e dos requisitos que
a modernizagao agricola impGe aos pequenos e médios
produtores.

c) As organizagdes de produtores e trabalhadores rurais
articuladas para formular demandas especificas, algumas
vezes de terra, outras vezes de servigos basicos, apoio a
produ¢dao, etc., as quais organizacionalmente
desenvolvidas poderao servir de ponto de partida para a
articulagado de projetos de nivel local.
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d)

e)

As mulheres rurais e suas organizacées, de grande
potencial de desenvolvimento a curto e médio prazo. H4,
inclusive, tendé&ncias de ambito internacional que
reafirmam essa importdncia, dada a crescente
incorporagdo da mulher em todas as areas de trabalho e
de atividades econdmicas. No caso da agricultura os dois
fatos citados a seguir reforcam essa afirmagao:

i. O padrao de modernizagdo da agricultura
determina uma estreita articulagao dos pequenos
produtores com o mercado de trabalho, na
qualidade de assalariados temporérios. Por esse
motivo, com freqliéncia cada vez maior a mulher
é levada a assumir a responsabilidade por grande
parte do trabalho dentro da unidade de produc¢ao
familiar.

ii. A integracao vertical da agricultura abre para as
mulheres um importante mercado de trabalho nas
diferentes atividades agroindustriais em que a
mao-de-obra feminina tem demonstrado maior
eficiéncia que a masculina, como, por exemplo,
na sele¢cdo e embalagem de frutas, hortalicas e
flores.

Finalmente, entre os atores do desenvolvimento rural
cabe incluir as organizagdes nao-governamentais, que nos
dltimos 25 anos ndao s6 se expandiram e consolidaram
institucionalmente em praticamente todos os paises da
América Latina, como formaram pessoal qualificado na
érea de organizagao dos produtores e na gestao,
assist8ncia técnica e acompanhamento de programas e
projetos de desenvolvimento.
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3.5 Algumas reflex3es sobre as perspectivas do

desenvolvimento rural

A anélise das principais experiéncias das ultimas décadas,

assim como o cenério macroecondmico e a definicdo das
politicas e programas cuja execucao esté prevista a curto e
médio prazo, levam as seguintes conclusdes:

a)

b)

c)

d)

As prioridades da politica econdmica de nivel macro, com
clara primazia sobre as politicas setoriais, determinaram
a reducao ou eliminagdo dos subsidios a agricultura,
menor presenga do aparelho pulblico de apoio e maior
rigor na identificagcao dos programas e na aplica¢ao dos
recursos.

O processo de modernizagdao da agricultura deveré ser
comandado cada vez mais pelo mercado, o que exigira
maior integragdo vertical da produgao, estimulando-se a
criagao de novos pélos agroindustriais, de maneira que o
desenvolvimento dos pequenos e médios produtores
deverd depender, em grande medida, das suas
possibilidades de articulagao com as esferas econdmicas
mais dinamicas.

Complementarmente, hd um conjunto de iniciativas,
acoes e recursos orientados para o desenvolvimento rural
que é preciso articular no sentido da consecugado de
impactos significativos. Estdo neste caso o fundo
constitucional, as ag¢0es de desenvolvimento nos
assentamentos, os programas de irrigacao e o PAPP, no
Nordeste, cuja atuagao isolada tera provavelmente pouco
impacto regional e nacional.

A possibilidade de execugao desse conjunto nao
desprezivel de acoes depende de modo direto da
capacidade de gerenciamento institucional, fator que
historicamente tem constituido um dos principais

50



e)

f)

problemas da agao publica, mas que agora, diante das
novas condi¢coes, deve ser urgentemente corrigido.

Essa correcao supde, entre outras medidas, o
fortalecimento da tendéncia de se transferir a
responsabilidade pela administracdo e execucao dos
programas as préprias organizagoes dos agricultores,
concedendo-se, a0 mesmo tempo, maior importancia e
apoio as instancias estaduais e locais de desenvolvimento
rural.

Paralelamente, o gerenciamento eficiente implica o
fortalecimento da capacidade técnica, sobretudo nos
niveis local e estadual, para o planejamento,
acompanhamento e avaliagao dos projetos.
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4 A ESTRATEGIA DE AGAO DO PROGRAMA il NO BRASIL

4.1 A experiéncia do IICA no apoio ao desenvolvimento
rural no Brasil

Desde 1964, ano em que abriu seu Escritério no Brasil, o
IICA vem acumulando uma larga experiéncia de apoio ao
desenvolvimento agricola do pais. O Instituto tem
acompanhado de perto e ativamente todo o perfodo em que a
modernizagao e diversificagdo do setor agropecuério se fez
mais intensa, dando ensejo a enormes mudanc¢as sociais e
econdmicas.

Nesse perfiodo foram estabelecidas relagoes de trabalho,
caracterizadas por uma grande estabilidade, com numerosos
organismos federais e estaduais vinculados ao
desenvolvimento da agricultura, a fim de contribuir para o seu
fortalecimento institucional. Essa articulagao, logicamente, tem
sido muito mais estreita com o Ministério da Agricultura e
Reforma Agréria e os 6rgdos com ele relacionados.3?

Através de seus programas especificos, o IICA vem
contribuindo para a modernizagao tecnolégica da agricultura
brasileira, tendo permanentemente em vista a consecuc¢ao de
condigGes de maior equilibrio social e regional e procurando
responder eficientemente as demandas e solicitagées
formuladas pelas autoridades nacionais.

No momento estd havendo uma grande dinamizagao das
relagoes do IICA com diferentes organismos publicos, federais
e estaduais que respondem, dentro das suas atribuicoes e
especificidades, pelo desenvolvimento rural do pafs. E
importante acrescentar que ha uma nitida tendéncia a

32 para maiores informagdes sobre a experiéncia do IICA no Brasil,
ver Modernizag8o da Agricultura e Cooperag8o Internacional;
25 Anos do lICA no Brasil. Brasflia.1990.
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ampliagdo da cooperagao técnica, que em grande medida é
conseqlente dos antigos e novos desafios com que o setor
defronta e do amplo reconhecimento que existe da
contribuicao ja prestada pelo Instituto.

Nesse contexto, consolida-se a presenca do Programa
Organiza¢do e Administragao para o Desenvolvimento Rural
(Programa lll) do IICA, que tem como principal objetivo apoiar
o fortalecimento da capacidade das instituicoes nacionais para
formular e implementar politicas, sistemas institucionais,
programas e projetos de desenvolvimento rural.

4.2 As linhas e diretrizes centrais do Programa Il

O marco conceptual que orienta a atuagao do Programa
lll nos diferentes paises da América Latina e do Caribe é
definido a partir da constatagao das profundas mudangas
produzidas no setor agricola nas ultimas décadas, que tém
como um dos seus aspectos mais marcantes a moderniza¢ao
produtiva e institucional do meio rural.

Comprova-se, porém, que essa moderniza¢ao nao tem
beneficiado harmonicamente os diferentes agentes produtivos.
De fato, sao evidentes as grandes diferengas regionais e por
tipo de produtores e de produtos que caracterizam a dindmica
modernizadora. E sabido que uma parcela muito expressiva dos
pequenos produtores tem permanecido a margem dos
beneficios advindos das mudangas recentes por que passou 0
setor e que a pobreza rural ndao diminuiu, apesar das cifras que
mostram incrementos as vezes espetaculares da producgao e da
produtividade setorial.33

33 Manuel Chiriboga. Op. cit.
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Por outro lado, embora tenha resistido melhor que os
demais segmentos produtivos a severa crise econdmica
instalada nos palses desde o inicio da década anterior, o setor
agropecuério mostra taxas de crescimento insuficientes,
inferiores as que vinha apresentando a partir dos anos
cinquenta, de modo que esforcos sistematicos no sentido de
uma reativagao setorial se fazem absolutamente necessarios.

Como se tem ressaltado, a falta de harmonia no processo
de desenvolvimento setorial acentuou-se com a implantagao
das politicas de ajuste para fazer frente a crise econémica, que
via de regra estimularam o lado moderno da agricultura, a fim
de aumentar o nivel das exportagcoes e substituir as
importagées dos produtos com maior influéncia na balanga
comercial.

Amiide as medidas de ajuste econfmico foram
acompanhadas de importante redu¢cao do gasto publico e da
consequente diminui¢cdo ou extingao tanto do fluxo subsidiado
de crédito e assisténcia técnica como dos investimentos
publicos em infra-estrutura social e de apoio a produc¢ao, o que
também limitou as opgGes de os pequenos produtores se
inserirem na nova situagao produtiva e agravou suas ja
precérias condi¢coes de vida.

Diante dessa situacao, o Programa Organizagao e
Administragao para o Desenvolvimento Rural (Programa lll) do
IICA estabeleceu como base estratégica de sua agdo o
fortalecimento institucional dos paises da regidao, com vistas a
formulagcao de politicas, programas e projetos que, a par de
garantir o crescimento setorial, permitam a consecugao de
maior nivel de equidade regional e social, bem como entre os
homens e mulheres do meio rural.

Atendendo a essa orientagao geral, foi definido o seguinte
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conjunto de diretrizes e atividades para a atuagao do Programa
na regido, junto as instituicées nacionais: 34

a)

b)

c)

d)

e)

A realizacdo de estudos e pesquisas no sentido de
aperfeicoar o marco conceptual, metodolégico e
operacional para a formulagao de politicas diferenciadas
de desenvolvimento rural que incorporem temas como o
do papel da mulher e da juventude.

A formulagao de propostas de politicas diferenciadas, que
levando em consideragao os condicionamentos
macroecondmicos permitam intensificar a modernizagao
do subsetor dos pequenos produtores.

O apoio a formulagao e ao desenvolvimento de modelos
e sistemas institucionais capazes de administrar as
politicas diferenciadas em termos descentralizados e
participativos.

O treinamento e a capacitagao dos técnicos nacionais na
formulagdao de politicas, programas e projetos de
desenvolvimento rural, nos niveis institucionais que se
fizerem necessaérios.

A promogao e o fortalecimento das pequenas e médias
empresas rurais através da capacitagdio em gestao
administrativa e financeira.

4.3 As caracteristicas da agdo do Programa lll no Brasil

4.3.1 Aspectos conceptuais

Com base nas diretrizes estratégicas gerais do Programa

e partindo da andlise da evolugao recente da agricultura

34 Resumen de |a Estrategia del Programa lll. IICA, San José, Costa

Rica. 1991.
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brasileira e das necessidades e demandas expostas pelas
autoridades do pafs, foi estruturado e planejado um trabalho a
curto e médio prazo alicercado nos seguintes conceitos
basicos:

a)

b)

c)

Crescimento e modernizagio com eqiiidade. Implica o
trabalho no sentido de diminuir os desequilibrios regionais
e de superar os flagrantes desequilibrios sociais,
procurando-se identificar e implantar mecanismos que
promovam a incorpora¢gdao dos pequenos produtores nos
mercados, de maneira a melhorar seu desempenho
produtivo e elevar os niveis de salério e de qualidade de
vida desse segmento da populagao rural.

Articulagio com os mercados. Diante do rumo tomado
pelo processo de moderniza¢ao, cada vez mais articulado
em fungcdo do mercado, e da tendé&ncia & menor
importancia do setor pulblico como propulsor desse
processo, ha evidente necessidade de se promover a
articulacdo dos pequenos e médios produtores com os
mercados mais dindmicos e rentéveis, o que pressupoe o
adequado e oportuno acesso desses produtores aos
mercados de insumos e a tecnologia, bem como ao
crédito, a informagdo e a terra.

Integrag8io horizontal e vertical. Dadas as caracteristicas
e tendéncias atuais do desenvolvimento agropecudério e as
restricoes que afetam os produtores de menor porte, a
articulagcao destes com os mercados vai depender muito
da sua capacidade de integracao, seja no sentido
horizontal, implementando mecanismos eficientes de
organizagao que lhes permitam desenvolver atividades de
carater associativo, sobretudo servigos de apoio a
produgdo e a comercializagdo, seja no sentido vertical,
procurando o desenvolvimento de pélos e complexos
agroindustriais ou a articulagao com estes.
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d)

e)

Mudangas nas restrices estruturais. O aumento da
produtividade setorial também implica a necessidade de
um trabalho no sentido de superar as condigoes e
restricoes estruturais mais severas sofridas pelos
produtores de menor porte e renda.

Para tanto, adquirem dimensdo estratégica as obras de
irrigagdo, que junto com as atividades complementares de
organizagdo dos produtores, assisténcia técnica e
capacitagao, e apoiando-se nas dreas de comercializagao,
geréncia e administragdao, devem converter-se num
instrumento decisivo para o incremento da produgdo, da
produtividade e da renda, bem como no eixo articulador
do desenvolvimento nos niveis local e regional.

Outra grande restri¢cdao que a pequena produgao sofre é a
do acesso a terra, de modo que o acompanhamento e
estimulo das agGes de reforma agréria, através dos
diferentes mecanismos previstos no Estatuto da Terra e
dentro das metas estabelecidas no Plano Nacional de
Reforma Agréria, também adquire um caréater prioritério.
Paralela e complementarmente, o apoio as agdes que
visam a transformagcdao efetiva dos assentados em
produtores inseridos nos mercados e com perspectivas de
crescente autonomia perante o setor piblico também é
uma linha-chave que deverd influir nas distorgoes
estruturais do setor.

Democratizagio da sociedade rural. A consolidagdo do
processo democrético no meio rural, com a garantia dos
direitos de cidadania ao conjunto da sua populagdo,
constitui certamente um desafio cujas multiplas
dimensGes politicas e institucionais excedem as
possibilidades da cooperagao técnica. Todavia, a
amplia¢cdo das oportunidades e os avangos no sentido de
se obterem condigdes de maior equlidade social sdo
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f)

contribuicGes importantes para a consecugdo desse
objetivo.

No nivel operacional, a participagao das organizagdes da
sociedade civil rural no processo de identificacdo dos
problemas e na determinagdo das prioridades, assim
como a descentralizagdo da execu¢do das politicas,
programas e projetos, com a transferéncia gradativa das
responsabilidades de sua gestdao e administragao para as
préprias organizagcoes de base, numa perspectiva de
autogestao, constituem elementos que é preciso estimular
e fortalecer.

Inclusio dos novos atores sociais. Em coer8ncia com
essa visao de consolidacao democrética, de participacao
e de busca de maior eqliidade, cumpre incentivar a
contribuicdao dos novos atores sociais que surgiram ou se
consolidaram nos ultimos anos, no bojo do processo de
moderniza¢ao do setor rural. Sem ddvida os de maior
destaque sao, primeiro, as mulheres e depois os jovens
do meio agrério, que se estdao tornando cada vez mais
influentes em aspectos-chave do processo produtivo, bem
como na tomada de decisdes dentro das unidades
familiares de produgdo, e se vé8m incorporando
macigamente ao mercado de trabalho, especialmente nas
areas mais dindmicas e modernas.

Nao se trata, portanto, de "desenhar” atividades para a
mulher, mas de reconhecer e garantir o seu espa¢co no
que ela j4 faz, ao assumir um papel ativo no
desenvolvimento rural. Isso implica identificar as agoes
que no processo de producao e comercializagdo sao
desenvolvidas pelas mulheres e programar as atividades
em que sua mao-de-obra é mais eficiente, assim como
aumentar gradativamente a participacao feminina tanto
no processo de tomada de decis6es como na distribuicao
dos lucros e beneficios gerados pelo processo produtivo.
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g)

h)

Articulag8o dos diversos atores do desenvolvimento. O
reconhecimento da crescente complexidade e
interdependéncia social e institucional do setor agrério
leva a conclusdao de que o trabalho de apoio ao
desenvolvimento rural ndao pode ser conceptualizado
isoladamente do conjunto de atores e fatores sociais,
econdmicos e politicos que o condicionam. E preciso,
pois, que se inclua, como uma dimens3ao importante
desse trabalho, a articulagao de tais atores.

Preservaco do meio ambiente e dos recursos naturais.
No Brasil, a preocupagdao cada vez maior com a
deterioracao do meio ambiente é justificada por cifras que
dispensam comentérios. Por conseguinte, a inclusado
dessatematica como uma das preocupagoes permanentes
da cooperac¢ao técnica tem o sentido de assegurar aos
esforcos de desenvolvimento condigoes de
sustentabilidade a longo prazo.

No ambito rural, a degrada¢ao do meio ambiente decorre
fundamentalmente das opg¢oes de lucro a curto prazo,
que desrespeitam as normas e restricoes quanto ao uso
dos recursos, ou das limitagées estruturais que acabam
por gerar a exploragao desregrada de recursos escassos,
reforgcando e aprofundando, conseqlientemente, o ciclo
de pobreza. E evidente que ambas as situagdes devem ser
levadas em conta no planejamento das agOes de
desenvolvimento.

4.3.2 Aspectos metodolégicos

Junto com o marco conceptual, uma série de definicoes

metodolégicas orienta a agcdo do Programa. As mais
importantes sdao mencionadas a seguir:

a)

O fortalecimento das instituicBes nacionais. Este é sem
didvida um dos aspectos-chave da cooperagao técnica,
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b)

c)

dado que uma das precondigdes para que as iniciativas e
esforcos de desenvolvimento tenham estabilidade e
perspectivas a longo prazo é a existéncia e consolidagao
de um sistema institucional capaz de assegurar-lhes
apoio e continuidade.

Nesse sentido, o trabalho de fortalecimento da
capacidade de formulagdo, acompanhamento e avaliagao
das politicas, programas e projetos justifica-se
plenamente. Deve-se, ainda, dispensar especial atengao
as acoes de fortalecimento e ampliagdo da capacidade de
gerenciamento e administragdo dos projetos, em
particular nos niveis estadual e local.

A atuaglio nos diferentes niveis institucionais. O setor
publico do pals apresenta quatro niveis bésicos de
administragdo - federal, regional, estadual e local -, em
todos os quais sdo levadas a efeito, com diferentes graus
de énfase, atividades de planejamento, execugao,
acompanhamento e avaliagdo. A longa experiéncia neles
acumulada gerou importante capacidade técnica em
matéria de desenvolvimento rural que se eleva na medida
em que aumentam as responsabilidades e a abrangéncia
técnica das fungoes desempenhadas.

Muito embora a presen¢a nos niveis federal e regional
seja sem duvida importante, & preciso concentrar as
agoes nos 6rgaos estaduais e levar a cooperagao técnica
ao nivel do campo, interagindo diretamente com as
instituicoes locais - publicas e nao-governamentais - e
com as préprias organizagoes de produtores, fornecendo
os subsidios e o apoio necessérios a descentralizagao
administrativa dos projetos e iniciativas de
desenvolvimento rural.

A transferéncia de experiéncias e de capacidade técnica.
Como este é um processo diretamente atrelado ao apoio
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ou fortalecimento das instituicdes nacionais, basta
salientar que seu desenvolvimento se dard através do
treinamento em servigo, que sera conseqiéncia natural da
articulagao e integragao da cooperagao técnica com as
equipes dos 6rgaos nacionais, da programagao e
execucdao de atividades de capacitagdo, bem como
intercambio de experiéncias, dentro e fora do Brasil,
aproveitando-se mais ativamente a riqueza de
informagdes e conhecimentos existentes, em geral pouco
difundidos e sistematizados.

Sob uma ética tematica, caberd outorgar prioridade a
capacitagao e a troca de experiéncias em administragao
e gerenciamento de projetos, com vistas principalmente
ao desenvolvimento da capacidade técnica dos sistemas
institucionais no nivel local.

d) A geraglo de produtos. A cooperagdao técnica estd
orientada para a geragcao de produtos previamente
selecionados de comum acordo com as instituigoes
nacionais, definindo-se o prazo para a sua consolidagao,
as caracteristicas técnicas que os mesmos devem
apresentar e as particularidades metodolégicas a serem
mantidas e aprofundadas no futuro. Essa orientagao, que
tem sido eficiente quando se trata de planejar, programar
e executar a cooperagao técnica, permite o
estabelecimento de sistemas &geis e ordenados de
acompanhamento e avaliagao.

4.4 Areas de concentragfio e instrumentos da cooperag8o
técnica
Para o desenvolvimento das diferentes atividades de

cooperagao técnica nas areas temdticas definidas como
prioritarias prevé-se esta linha de agao bésica:
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a)

b)

c)

d)

A realizagdo de estudos e pesquisas no sentido de
aprimorar a capacidade de interpretagdo e entendimento
dos problemas que nos niveis macro e micro condicionam
as possibilidades de consecug¢do de um desenvolvimento
setorial estdvel, mais equilibrado sob os aspectos social
e regional.

A formulagdo de politicas de desenvolvimento rural que
atendam a heterogeneidade econémica da agriculturae a
diversidade social e regional do setor.

O desenho e execugdo de programas e projetos de
desenvolvimento rural, de niveis nacional, regional,
estadual e local, capazes de traduzir operacionalmente as
diretrizes conceptuais e metodolégicas do Programa e as
politicas e prioridades definidas pelas instituicoes
nacionais.

A implementagao de atividades de treinamento e
capacitagao, com vistas ao fortalecimento dos diferentes
niveis institucionais para o desenvolvimento rural, bem
como a difusdao e transferéncia de experiéncias valiosas
de gerenciamento e administragdo de programas e
projetos de desenvolvimento rural.

4.4.1 Areas teméticas de concentragdo

a)

Programas e projetos de desenvolvimento rural.
Compreendem a identificagao, formulagao, estruturagao

- institucional, execugdo, acompanhamento e avaliagao das

acoes de desenvolvimento em 4reas de pobreza rural e de
concentragao de pequenos produtores, com o fim de
incrementar a sua producdo, produtividade e renda
mediante a aplicagao de recursos que lhes permitam
modernizar seus sistemas produtivos e incorporar-se aos
mercados.
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b)

c)

d)

Dadas as condigdes do pals e a experiéncia acumulada no
campo do desenvolvimento rural, dar-se-4 especial
importéncia ao gerenciamento e administragao de projetos
no nivel local.

Desenvolvimento de projetos de irrigacdo. Terao
prioridade os que beneficiarem diretamente a pequena e
média produgdo, atribuindo-se especial énfase a
organizagao dos produtores, ao planejamento da
produgcdao em 4&reas irrigadas, a transferéncia de
tecnologia, & capacitagdo no manejo da &gua, ao
gerenciamento e administragao de projetos intensivos no
uso dos recursos, tudo isso no sentido de aproveitar a
construgao das obras de irrigagcao para criar micropolos de
desenvolvimento no nivel local.

Nas ac¢oes prioritdrias complementares das citadas acima,
deve-se incluir a contribuicdo para a emancipagao
ordenada dos perimetros irrigados ja existentes, fato que
envolve aspectos juridicos, organizacionais, tecnolégicos
e econémicos.

Consolidagdo de assentamentos de reforma agréria. A
plena incorporagao ao sistema produtivo dos nicleos de
reforma agréria ja existentes, em termos de garantir maior
nivel de renda para as familias neles assentadas, supde
acoes nas 4reas de organizagao dos produtores,
planejamento da produgao, identificagdo das demandas
de mercado e obtengdo e direcionamento de recursos que
viabilizem a médio prazo a sua independéncia do setor
publico e a regularizagdao da situagdo das familias
beneficidrias no tocante a propriedade da terra.

Canalizaglio e administragcfio do crédito. A formulagao de
politicas crediticias adequadas as condigcoes dos
pequenos produtores e a assisténcia na administragao dos
recursos hoje existentes para tal fim, como os do fundo
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e)

f)

constitucional de que dispdem as regioes Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, estabelece uma prioridade de trabalho
que tem, ademais, um grande potencial de reforgo das
outras agdes aqui identificadas.

Comercializagio e desenvolvimento agroindustrial. A
formulagao de politicas nos niveis federal e estadual da
areade comercializagao e desenvolvimento agroindustrial,
bem como a identificagdo de mercados internos e
externos que garantam boas condi¢goes de rentabilidade
para os produtores envolvidos nos programas e projetos
de desenvolvimento rural, também constituem
importantes prioridades de trabalho.

Vale a pena acrescentar que a implantagao no nivel local
de novos pélos e complexos agroindustriais articulados
com os esforgos no sentido de aumentar a produtividade
e diversificar a produgao devera ser considerada como um
objetivo a ser atingido pelos projetos. Isso implica,
necessariamente, maior identificagdao e implantagao de
atividades agricolas de ponta, como, por exemplo, a
produgdao de frutas e hortalicas aptas a ingressarem
competitivamente nos mercados extra-regionais e
internacionais.

Desenvolvimento cooperativo. A ampliagdo da
organizacdao dos produtores mediante a criacdo de
cooperativas ou por outras formas associativas tem um
sentido estratégico para o desenvolvimento rural dos
pequenos e médios produtores. Nao se trata certamente
de estimular ou impor modelos predeterminados, mas de
admitir que existe, sobretudo no nivel dos servigos de
apoio a produgdao e nas éareas de beneficiamento e
comercializagdo dos produtos, uma série de atividades
que podem ser eficientemente desempenhadas a partir do
associativismo.
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g

h)

Por conseguinte, 0 que se tem em mente ndo 6 uma
questao ideolégica, mas, sim, uma opg¢ao no sentido de
facilitar a insergao dos produtores no mercado e no
processo de modernizagao de suas atividades.

Participagéio da mulher. Partindo do pressuposto de que
o desenvolvimento rural deve abranger o conjunto dos
seus atores, entende-se como uma das agoes prioritarias
do Programa a identificagdo das atividades em que
predomina a participagdo da mulher, que se tem
procurado fortalecer através de capacitagao, assisténcia
técnica e apoio juridico e institucional.

Realizagio de estudos e pesquisas. As pesquisas
orientadas sobretudo para o fornecimento de subsidios a
formulagao de politicas diferenciadas e o desenho de
programas e projetos de desenvolvimento rural tém, no
que respeita a temas de abrangéncia nacional e regional,
as seguintes prioridades a curto prazo:

i O aprofundamento e aperfeicoamento da
avaliagao do impacto causado nos produtores de
baixa renda pelas politicas macroecondmicas de
ajuste geral, inclusive a andlise dos efeitos tanto
da elevagao das taxas de juros no nivel de
endividamento dos produtores de pequeno e
médio porte, como da politica de pregos agricolas
na rentabilidade dos produtos prioritarios para os
pequenos agricultores.

ii. A andlise das tendéncias e perspectivas da
modernizagao agropecuéria nas regioes
consideradas prioritarias, com o detalhamento, no
nivel local, das particularidades desse processo e
da forma pela qual os pequenos produtores
poderiam nele inserir-se.

65



iii. A avaliagdo do possivel impacto sobre os
produtos associados a pequena produg¢dao em
conseqiéncia do processo de integragao.
comercial sub-regional que se consolidara através
do Mercosul e que deverd, em 31 de dezembro
de 1994, implicar a desregulamentagao total do
comércio exterior entre os palses participantes,
um dos quais, naturalmente, é o Brasil.

4.4.2 Areas geogréficas de concentragfio

Embora a concepg¢ao da cooperagao técnica do lICA se
fundamente no apoio aos paises e a suas instituicoes, tendo
portanto nesse sentido carater e abrangéncia nacional, num
pais com a extensao territorial e a diversidade do Brasil se
requer a definigdo de prioridades que traduzam a vontade de
concentrar agoes, e nao a de excluir aprioristicamente alguma
regiao, mesmo porque ha areas de pobreza rural e de pequena
produgao no pais inteiro.

Os critérios para tal definicdo estao associados,
primeiramente, a concentra¢gao dos pequenos produtores e da
pobreza rural; depois, aos desequilibrios regionais indesejaveis,
e finalmente, as tendéncias do desenvolvimento agrério a curto
e médio prazo, tendo em vista a consecu¢ao de certa
capacidade de resposta que se antecipe ao surgimento de
problemas. Desse enfoque depreende-se nitidamente a
necessidade de concentrar agoes nestas trés regioes:

a) Nordeste. Nao s6 é a regiao mais pobre do pais, como a
que concentra quase a metade dos pequenos produtores,
além de apresentar os maiores indices de pobreza rural.
Em conseqiiéncia, praticamente a totalidade das agoes
prioritdrias do Programa estao direta ou indiretamente
relacionadas com esta regiao.
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b)

c)

Centro-Oeste. E a regido de crescimento agropecuério
mais dindmico. Encontra-se num processo de acelerada
modernizagao tecnolégica associada a diversificagao da
producdo, a introdugao de culturas de alta rentabilidade
e ao desenvolvimento de complexos agroindustriais.

Como esse processo de modernizagao j4 se encontra
bastante consolidado, ainda que em plena expansao,
parece bem vidvel a possibilidade de identificar e ocupar
espacos de desenvolvimento para a pequena produgao,
como seria 0 caso, por exemplo, dos assentamentos de
reforma agréria ou da orientagao eficiente dos recursos
crediticios especiais de que dispde a regido.

Norte. E outra regido com elevada taxa de crescimento,
embora concentre o maior nimero de areas socialmente
conflitivas, em virtude do processo bastante caético de
ocupacao do espago ainda em andamento, ja4 que se trata
da grande area de expansao da fronteira agricola do pais.
A consolidagdo dos padroes atuais de exploragao
agropecudria, fortemente predatérios dos recursos
naturais, e os surtos de violéncia social decorrentes das
iniqglidades a eles associadas tornam esta regido
altamente prioritdria para a intervengao publica e,
portanto, para a cooperacgao técnica do lICA.

4.4.3 Componentes comuns aos projetos

N3ao obstante a abrangéncia geogréfica e institucional dos

projetos do Programa no Brasil, h4 uma série de componentes
comuns aos projetos que facilitam e estimulam o trabalho
compartilhado e a reflexao conjunta. As experiéncias geradas,
juntamente com os respectivos ajustes as circunstancias
inerentes a cada regido, sao utilizadas no processo de
capacitagao dos préprios técnicos.
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4.5 Aspectos operacionais

Para a atuagdo do Programa, entende-se ser necessério,
do ponto de vista operacional, harmonizar coerentemente 0 seu
trabalho de cooperagao técnica, hoje disperso por um leque de
instituicées e um grande nimero de estados brasileiros. Para
tanto, a partir da coordenag¢éo do Programa, foram planejadas
as atividades que permitirdo o fornecimento de insumos
teéricos e metodolégicos capazes de dar homogeneidade ao
trabalho e determinados os mecanismos de acompanhamento
e avaliagéo das agdes potencializadoras da capacidade técnica
de que dispde o Programa no pais.

Incluem-se neste lltimo caso pelo menos 0s seguintes
mecanismos e instrumentos:

a) A utilizacdo dos recursos humanos disponiveis através
dos programas regionais do lICA.

b) A complementagao e articulagao com as atividades dos
outros programas do IICA que tém recursos técnicos
alocados no Brasil.

c) A articulagdo e a colaboragao técnica, na medida do
possivel, dos recursos técnicos existentes nos diferentes
programas e projetos levados a efeito no Brasil, a fim de
maximizar sua experiéncia e conhecimentos. Isso
implicara a necessidade de programar, em conjunto com
os 6rgaos nacionais, mecanismos que viabilizem o
intercdmbio de técnicos.

d) A utilizagdo de mecanismos de cooperagao horizontal, de

maneira a facilitar a troca de experiéncias entre os palses
da regido, particularmente no &mbito do Cone Sul.
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