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RESUMO

Esse artigo tem por objetivo apresentar e discutir
as principais politicas publicas voltadas ao desen-
volvimento rural brasileiro nos governos dos pre-
sidentes Fernando Henrique Cardoso (FHC) e
Luiz In4cio Lula da Silva. Ao fazer isso, pretende-
se oferecer um panorama das estratégias escolhi-
das pelos governos estudados e avaliar a continui-
dade ou ruptura nas politicas implantadas. De
forma geral, o governo FHC adotou os preceitos
neoliberais, propondo um desenvolvimento endé-
geno com o proposito de diminuir a presenca e
atuacdo do Estado. Em contrapartida, o governo
Lula apostou no desenvolvimento endégeno como
forma da sociedade apropriar-se da riqueza gera-
da, tendo o Estado como entidade promotora des-
se desenvolvimento. Como ponto em comum, a
criacdo do Pronaf, na gestdo de FHC, consolida-se
em uma referéncia na promocao do desenvolvi-
mento rural sustentavel na gestdo de Lula, e tor-
nar-se uma importante ferramenta de politicas
publicas destinadas a producdo e distribuicao de
alimentos.
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ABSTRACT

This article aims to present and discuss the main
public policies focused on Brazilian rural develop-
ment in the governments of Presidents Fernando
Henrique Cardoso(FHC) and Luiz Inacio Lula da
Silva. In doing so it is intended to offer an over-
view of the strategies chosen by the governments
studied and try to answer if there was continuity or
rupture in the policies implemented and studied. In
general, the FHC government adopted the neoli-
beral precepts proposing an endogenous develop-
ment with the purpose of reducing the presence
and performance of the State. On the other hand,
the Lula government bet on endogenous develop-
ment as a way for society to appropriate the wealth
generated, with the State as an entity that promo-
tes this development. As a common point, the cre-
ation of Pronaf in the management of FHC,
consolidates itself as a reference in the promotion
of sustainable rural development, in Lula's mana-
gement, and become an important tool of public
policies aimed at the production and distribution
of food.
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1. Introducao

objetivo deste trabalho é analisar as estratégias e politicas dos governos de Fernando

Henrique Cardoso (FHC) e de Luiz Inécio Lula da Silva para o desenvolvimento rural, o que

necessariamente remete a analisar a capacidade da abordagem territorial em contribuir com
0 enfrentamento da pobreza e das desigualdades sociais e regionais brasileiras e de como promover a
insercdo competitiva dos territorios rurais deprimidos nos circuitos econémicos do pais.
Metodologicamente, nesta parte do trabalho, apresentam-se alguns conceitos que podem contribuir
para entender as estratégias escolhidas pelos dois governos para a formulacdo de suas politicas e
programas governamentais para o desenvolvimento rural. Apés isso, discute-se o principal programa
do governo FHC para o desenvolvimento rural, o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf). Na terceira parte, descrevem-se alguns programas do governo Lula
para o desenvolvimento rural. Por fim, na quarta e dltima parte, trata-se de reflexdes e consideracoes
sobre continuidades e rupturas ocorridas no governo Lula em relacdo ao anterior sobre as estratégias
de desenvolvimento territorial rural.

1.1 Politicas publicas

O processo de modernizacdo da agricultura no Brasil, com a difusdo de insumos industriais
quimicos, mecénicos e de alta genética, provocou diferenciagdo dos agricultores. Aqueles que
conseguiram adotar 0 novo padrdo técnico de agricultura viabilizaram-se e continuam viabilizando-se
economicamente. Esse grupo, segundo estudo de Alves e Rocha (2010), baseado no Censo
Agropecudrio de 2006, representava apenas 8,19% do total de estabelecimentos no Brasil, que em
nimeros absolutos somavam um total de 423.689 estabelecimentos rurais. Os demais agricultores
foram divididos pelo estudo em duas categorias: 18,86% que ainda ndo estavam com viabilidade
econdmica, mas que poderiam alcancé-la, dependendo de politicas agricolas especificas, num total de
975.974 estabelecimentos rurais; e um terceiro grupo em gue se encontravam agricultores que, na
visdo dos pesquisadores, nunca se estabelecerdo como agricultores, demandando politicas sociais para
sua manutencdo na sociedade. Esse grupo seria formado por 3.775.826 estabelecimentos rurais, ou
72,96% do total.

Poder-se-ia discutir e enumerar os diversos fatores que influenciaram nesse cenario.
Certamente, pode-se afirmar que dois fatores foram determinantes. O primeiro advém das forgas
impostas pelas leis de mercado e o segundo derivado das politicas publicas criadas e executadas pelos
diferentes governos que comandaram o Estado brasileiro nos periodos anteriores. De qualquer forma,
ha que considerar que o primeiro influencia diretamente e fortemente o segundo.

As politicas publicas sdo derivadas de processos dindmicos e complexos, resultado da
intervencdo de numerosos atores com expectativas e interesses diversificados. Além disso, tais
politicas resultam em complexa interacdo de pessoas e organizacdes, sendo que cada interveniente
apresenta diferentes problemas e formas de abordagens e possiveis solugdes e instrumentos sobre a
realidade que pretende intervir (ALENCAR, 2013).

Esse processo é que torna a politica publica complexa. Trata-se de um campo de disputas e
interesses politicos diversos que envolvem diferentes sujeitos em seu processo de desenvolvimento e
consolidagdo. Grupos diversos da sociedade, com interesses, valores e objetivos, coincidentes ou néo,
tomam decis@es coletivas que acabam condicionando a prépria sociedade. A partir do momento em
que essas decisdes sdo tomadas, cria-se uma politica comum, agora convergente em algo a ser
compartilhado (FERNANDES e ESMERALDO, 2012).

Porém, para Oliveira (2006), esse é um processo recente em que as politicas publicas surgiram
(basicamente com o advento do Estado Moderno e com a queda do Estado Absolutista) com o papel
de atender aos setores da sociedade relegados a programas assistencialistas ou de caridade da Igreja.
Nesse sentido, Pereira e Silva (2014) indicaram que elas j& nasceram, de certa forma, como elemento
do Estado com o proposito de desenvolvimento social.
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Heidemann (2010) identificou o aparecimento das politicas publicas em momento histérico
ainda mais recente. O novo papel do Estado interventor na economia desenvolveu-se no p6s-Segunda
Guerra Mundial, conferindo ao Estado responsabilidades na promocao de acGes reguladoras, como a
criagdo de leis e na funcdo de administrador da economia juntamente com a iniciativa privada, na
forma da criacdo de empresas estatais. Esse Estado planejador e intervencionista foi o resultado de
intensos debates que colocavam em duvida a capacidade dos mercados de realizar o ideéario liberal
como instrumento mais eficiente de alocagdo dos recursos financeiros.

Pereira e Silva (2014) identificaram nesse periodo a crise do regime econémico caracterizado
como mercado autorregulado, ou liberalismo do Estado minimo. A partir dessa crise surgiu o Estado
de Bem-Estar Social (Welfare State)', com caracteristicas de formulador, agenciador e implementador
de bens e servigos publicos. A perspectiva desse sistema era a justica social e a obtengdo de um
equilibrio entre o crescimento acelerado do capitalismo de mercado e a estabilidade da vida em
sociedade, obtidos por meio de politicas econémicas e sociais mais inclusivas.

A proposta de compensar a incapacidade dos mercados na alocacao dos recursos que garantisse
tanto o desenvolvimento econdmico como a inclusdo social estava baseada nas teorias politicas
keynesianas, e funcionou bem nos paises industrializados do hemisfério norte. J& no Brasil,
especialmente no periodo poés-Segunda Guerra Mundial, encontrava-se uma politica de
desenvolvimento com carater essencialmente desenvolvimentista, conservadora, centralizadora e
autoritaria. Rodrigues (2010) assegurou que um dos simbolos desse processo no Brasil foi a
regulamentacgdo do trabalho assalariado nos setores modernos da economia e da burocracia do Estado,
mas que nao trazia, na sua concepcao, o projeto de Estado de Bem-Estar Social.

Essa andlise é compartilhada por Bacelar (2003) que afirma que no Brasil, até a década de
1960, encontrava-se uma politica de Estado focada na promoc¢do do desenvolvimento com Vviés no
crescimento econdémico, sem empenho e prioridade para politicas de transformacdo das desigualdades
sociais. Obtiveram-se importantes transformacdes, sem, no entanto, alterar a estrutura da propriedade
e a concentracdo de renda. Seu foco principal era consolidar o processo de industrializacdo e fazer do
pais uma forte poténcia econbmica em ambito mundial.

Ainda segundo Pereira e Silva (2014), o sistema de protecdo social no Brasil ndo conseguiu
atingir a maioria de sua populacdo por meio das politicas sociais porque houve forte centralizacéo da
gestdo e recursos no governo federal, além da escassa participacdo e controle social sobre os servicos
publicos. Essa situacdo tenderia a se alterar a partir da Constituicdo Federal de 1988, em que sdo
incluidos o estabelecimento e a implantacdo de competéncias dos estados e municipios sobre as
politicas publicas sociais no Brasil. Tal inclusdo foi decorrente, especialmente, da luta por
redemocratizacdo do Brasil iniciada nos anos de 1980, quando 0s movimentos sociais questionavam
veementemente a contradicdo do crescimento econdémico versus distribuicdo de renda no pais
(FERNANDES e ESMERALDO, 2012).

A década de 1990, permeada de mudancas no campo econdmico advindas de crises ha
economia mundial, provocou um novo rearranjo das forcas da elite politica brasileira. Esta se voltou
para colocar o Estado brasileiro numa relagdo de subordinacdo ao projeto neoliberal dirigido pela
economia capitalista globalizada. Os avancos inscritos na Constituicdo brasileira de 1988 foram
disputados e tensionados na arena politica para garantir 0 avanco dos direitos sociais, refletindo na
direcdo das politicas puablicas (RICO, 1998). Além das ferramentas especificas focadas ao
desenvolvimento da producéo agricola, como Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER), pesquisa
e crédito, o Estado colocou a disposicao dos agricultores familiares alternativas de atividades que
possibilitassem ampliar a renda e a ocupacdo dos membros da familia, numa estratégia clara de
viabilizacdo que extrapolam as atividades agricolas (pluriatividade). Pode-se citar como exemplos o
turismo rural, o artesanato e a transformacao da producdo em unidades fabris, também chamadas de
agroindustrias familiares, entre outras.

1Segundo Gomes (2006, p. 203), o Estado de Bem-Estar Social pode ser entendido como “um conjunto de servigos e
beneficios sociais de alcance universal promovidos pelo Estado com a finalidade de garantir certa “harmonia’ entre 0 avango
das forcas de mercado e uma relativa estabilidade social, suprindo a sociedade de beneficios sociais que significam
seguranca aos individuos para manterem um minimo de base material e niveis de padrdo de vida, que possam enfrentar 0s
efeitos deletérios de uma estrutura de produgdo capitalista desenvolvida e excludente”.
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1.2 Crescimento e desenvolvimento econdomico

Ignacy Sachs (2008) teceu fortes criticas aos modelos de crescimento econémico, indicando
gue o0s objetivos do desenvolvimento vao muito além do desdobramento da riqueza material. Para ele,
0 crescimento é uma condi¢do sine qua non para o desenvolvimento, porém nao suficiente para se
obter prosperidade.

Quanto aos fundamentalistas de mercado, eles implicitamente consideram o
desenvolvimento como um conceito redundante. O desenvolvimento vird
como resultado natural do crescimento econémico, gragas ao efeito cascata
(trickle down effect). Ndo h& necessidade de uma teoria de desenvolvimento.
Basta aplicar a economia moderna, uma disciplina a-histérica e
universalmente valida (SACHS, 2008, p. 26).

Sachs recusou veementemente a teoria do efeito cascata, pois a considerava incapaz de entregar
0 que prometia, ou seja, que os frutos do crescimento econémico seriam distribuidos e promoveriam
o0 desenvolvimento. Sobretudo em termos éticos, seria inaceitavel, porque seria perturbador imaginar
que, considerando as enormes desigualdades existentes, dever-se-ia esperar 0 maior enriquecimento
dos ricos para que 0s pobres pudessem ser um pouco menos pobres. Assim, se 0 objetivo é o alcance
de uma vida melhor, mais feliz e mais completa, ha que se falar em desenvolvimento, o que é muito
distinto de crescimento econémico, pois 0s objetivos do primeiro vao além da mera multiplicacdo da
riqueza material. O desenvolvimento busca a ampliacdo do emprego descente, a reducdo da pobreza e
a atenuacéo das desigualdades sociais.

Esse movimento de critica ao crescimento econémico, segundo Ortega e Mendonga (2007),
voltou remodelado no final dos anos de 1990. Os autores citam como exemplo de sucesso a
experiéncia do Programa Europeu Leader?. Na época, a Unido Europeia comegou a discutir as criticas
sofridas pela Politica Agricola Comums3. A proposta central da iniciativa Leader estava baseada na
necessidade de adotar uma abordagem integrada, multissetorial e territorial para o desenvolvimento
rural. Conforme Hespanhol (2006), o fato de considerar as peculiaridades locais das regides e adotar
o enfoque territorial em substituicdo a dindmica setorial (agricultura, inddstria, comércio, etc.)
conferiu ao programa um carater inovador.

Na mesma época, amadureceu 0 movimento ambientalista iniciado na década de 1970 e que se
consolidou na Conferéncia das Nagfes Unidas de Desenvolvimento Sustentavel, ocorrida no Rio de
Janeiro em 1992. Dessa conferéncia saiu o conceito de Desenvolvimento Sustentavel, em que Ignacy
Sachs é um expoente. Para Sachs (2008), o modelo de crescimento econémico é perverso, excludente
e concentrador e provoca a expropriacdo da maioria pobre da populagdo, ao contrario do que se
espera no processo de desenvolvimento.

Sachs constatou em seus estudos as grandes diferencas sociais e econémicas entre 0s paises
desenvolvidos e em desenvolvimento e passou a defender que ndo era possivel simplesmente parar o
processo de crescimento econdmico enquanto houvesse pessoas pobres no mundo e imensas
desigualdades sociais. Porém, defendia a necessidade de um crescimento dentro de uma perspectiva
de um desenvolvimento humano. Porquanto, “[...] os objetivos do desenvolvimento sdo sempre
sociais, ha uma condicionalidade ambiental que é preciso respeitar, e finalmente, para que as coisas
avancem, é preciso que as solucdes pensadas sejam economicamente viaveis” (SACHS, 2009, p.
232).

Ao partir desses novos pressupostos, intelectuais, governos e agéncias multilaterais, como o
Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento, revisaram as estratégias
governamentais até entdo usadas na promocdo do desenvolvimento e crescimento econémicos. A

20 Programa Leader, um acrénimo do Francés Liaison entre Actions de Développement de I’Economie Rurale, que em
portugués pode ser traduzido como Ligagdes entre A¢des para 0 Desenvolvimento da Economia Rural, € uma iniciativa da
Unido Europeia, criada em 1991, para apoiar projetos de desenvolvimento rural de ambito local, com o objetivo de
revitalizar zonas rurais e criar empregos, tendo como estratégia parcerias publico-privadas (GHESTI e SILVA, 2016).

3A Politica Agricola Comum (PAC) foi a primeira politica instituida pela Unido Europeia ap6s sua criacdo pelo Tratado de
Roma (1957). A Europa estava em situagdo de pendria alimentar, resultado da Segunda Guerra Mundial, com sua populagao
passando fome e com uma agricultura desestruturada. Criada em 1962, seu objetivo foi de estimular a produgéo por meio do
progresso técnico e desenvolvimento racional da producédo, gerando renda para os agricultores, garantindo estabilidade e
abastecimento dos mercados, a partir de um conjunto de instrumentos e grande aporte financeiro (CALVARIO, 2010).
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experiéncia do Programa Leader foi a base para que as agéncias internacionais de fomento passassem:

[...] a condicionar a concessdo de financiamentos aos paises periféricos a
incorporagdo nos seus programas de desenvolvimento rural, de pressupostos
e estratégias visando a redugdo da pobreza, o estimulo as formas de
organizacdo coletiva, a conservagdo dos recursos naturais e a visdo mais
integrada dos espacos rurais por meio da perspectiva territorial, sem
considerar, entretanto, as particularidades que caracterizam esses paises
(HESPANHOL, 2010, p. 127).

No entanto, Ortega e Mendonga (2007) avaliaram que essa orientacdo das agéncias em adotar
politicas de desenvolvimento local, autbnomo e enddgeno em que 0s governos estimulassem formas
participativas de gestdo publica, promovendo a formagdo de capital social e humano nos territorios,
vinha acompanhada da necessidade dos governos de incorporar controles dos gastos publicos e
desregulamentar a economia, permitindo assim, que os Estados ficassem desobrigados a realizarem
acBes mais intervencionistas (ORTEGA et al., 2009).

Kageyama (2004), num esforco de propor uma forma de mensurar o desenvolvimento rural,
abordou suas diversas vertentes e conceitos, concluindo que esse desenvolvimento é um processo
multifacetado, devendo considerar o aspecto econémico no aumento de renda das familias e o aspecto
social na oferta de uma vida digna. Tudo isso deveria ser pautado por uma intervencdo territorial,
respeitando a aptiddo multifuncional e pluriativa do rural, apontando claramente a necessidade de
uma politica sistémica de desenvolvimento.

Nesse sentido, Sachs (2008) chamou a atencdo que, para pensar o desenvolvimento de um
territorio, € necessario ter em conta a sua diversidade de configuragcdes socioecondmicas e culturais.
Para o autor, sempre sera um erro tentar aplicar de forma generalizada estratégias padrdes copiadas de
outras regides. As estratégias utilizadas deverdo buscar respostas aos problemas identificados e
oferecer solugdes as demandas da sociedade, superando obstaculos que impedem o uso mais racional
e sustentavel dos recursos e aproveitando as oportunidades existentes, usando de criatividade e
inovacao.

Sen (2000) acrescentou que o desenvolvimento sustentivel estd intrinsicamente ligado a
abordagem territorial. Em sua concepcédo, ele deve ser entendido como o desenvolvimento dos
cidaddos, para que os mesmos sejam livres, autbnomos, produtivos e socialmente responsaveis. 1sso
pressupde o envolvimento (e desenvolvimento) de maltiplas dimensGes, partindo da social e humana
até a econdmica, passando ainda pela cultural, institucional, politica, tecnoldgica e ambiental. 1sso
deveria ocorrer de forma enddgena, ou seja, utilizando os recursos ja existentes no proprio territorio,
0 que reforca o conceito de sustentabilidade.

Méndez (1997) corrobora ao afirmar que a forma de reduzir as desigualdades nos niveis de
desenvolvimento existentes comeca pela constatacdo de que elas existem e continua com a aceitagéo
de que cada territério acumula, de maneira distinta, importantes dotagdes de recursos, sejam eles
humanos, naturais, conhecimento e capital, jA que cada territério possui um capital territorial
especifico. Esses mesmos autores indicaram que o respeito e reconhecimento dos diferentes niveis de
desenvolvimento que cada regido apresenta devem ser o principal aspecto considerado para o
desenvolvimento regional, pois os territorios sdo definidos pela maneira que se organizam e pelos
seus vinculos sociais. Esses vinculos serdo determinantes para 0 sucesso ou o atraso do territorio, a
depender de sua capacidade de inovagdo ou provincianismo.

A tbnica dos estudos académicos no final dos anos de 1990 e inicio dos 2000, como os de
Abramovay (2003) e Silva, Del Grossi e Campanhola (2002), apontavam para uma transformacéo do
meio rural brasileiro em um espaco de atividades variadas (multifuncional), baseadas em relacdes
sociais entre uma variedade de atores diferentes, num contexto de abertura de novos desafios e
possibilidades para o seu desenvolvimento. Ortega e Mendonca (2007) observaram que nesse novo
contexto de transformacdo a abordagem do desenvolvimento territorial ganhou importancia e
influenciou na formulacdo das politicas publicas brasileiras a partir dos anos de 1990.

N&o por acaso, em 2003, a Secretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministério de
Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA) definiu territdrios rurais, no @mbito de seus programas, como
um:
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[...] espago fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
caracterizado por critérios multidimensionais, tais como o ambiente, a
economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituicdes, e uma
populagdo, com grupos sociais relativamente distintos, que se relacionam
interna e externamente por meio de processos especificos, onde se pode
distinguir um ou mais elementos que indicam identidade e coesdo social,
cultural e territorial (MDA, 2003, p. 1).

Para Kageyama (2004), o desenvolvimento rural como processo multifacetado traz a
possibilidade de propriedades familiares, que foram consideradas supérfluas no paradigma da
moderniza¢do, assumirem novos papéis e estabelecerem novas relagcdes sociais com outras empresas
e com 0s setores urbanos.

No Brasil, experiéncias de desenvolvimento territorial ganharam expressao a partir dos anos
1990. Em um contexto de crise econémica e de reformas liberalizantes, algumas experiéncias foram
implantadas na busca de respostas para o desenvolvimento dos espacos rurais. Em contraste com essa
visdo surgiram, em periodo subsequente, outras visdes e experiéncias sobre o desenvolvimento
territorial. Experiéncias que mesmo reconhecendo a forca desse processo liberalizante global, foram
estruturadas para contribuir na solucdo de antigos e novos problemas brasileiros, como a pobreza, a
desigualdade regional e o desenvolvimento sustentdvel, e obtiveram respostas especificas,
valorizando as diversidades econdmicas, sociais e politicas existentes em seus territérios (BONNAL,
2008).

Algumas dessas experiéncias, na forma de programas e politicas publicas sdo descritas a seguir,
uma vez que elas foram as estratégias de desenvolvimento territorial incorporadas as politicas
publicas federais nas décadas de 1990 e de 2000.

2. As politicas de desenvolvimento rural do governo Fernando
Henrique Cardoso

O Pronaf, langado em 1996, inaugurou uma nova fase de politicas publicas para o meio rural no
Brasil. Até entdo as politicas do Estado brasileiro eram setoriais, com o propdésito de promover o
desenvolvimento da producdo e em muitos casos de um setor especifico, como a cafeicultura, a
bovinocultura de corte ou leite e a cultura da soja. Foi a primeira politica pdblica de &mbito nacional,
focada no desenvolvimento de uma categoria de agricultores majoritaria em numero, grande
produtora de alimentos para a populacdo e historicamente renegada pelas a¢des governamentais. A
partir de 1996, o Estado reconheceu e legitimou essa categoria, denominada anos mais tarde como
agricultura familiar.

A criacdo do Pronaf deu inicio a um novo ciclo de atuagdo dos governos que seguiram e que
lancaram varios outros programas e politicas, de abrangéncia nacional, com o objetivo de reduzir a
pobreza, as desigualdades social e econémica e a inseguranca alimentar, promovendo a inclusdo
social e produtiva dessa categoria. Em 2006, a agricultura familiar passou a ser reconhecida pela Lei
n.° 11.326, que em sua regulamentacdo definiu o conceito que identifica essa categoria e 0s
empreendimentos familiares rurais, além de balizar principios e instrumentos destinados a formulagéo
das politicas publicas para este grupo social (GRISA e SCHNEIDER, 2015).

Assim, durante os governos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e de Luiz Inacio Lula
da Silva (2003-2010), foram criados diversos programas para atender diretamente o segmento, como
as diversas variacdes do Pronaf, como a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(PNATER), o Programa de Seguro da Agricultura Familiar (SEAF), do Programa de Garantia de
Preco da Agricultura Familiar (PGPAF), assim como de programas de cunho amplo e de alcance
regional como os Consércios Intermunicipais de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local
(CONSAD:s), os Territdrios da Cidadania, os Territorios Rurais, entre outros (GRISA e SCHNEIDER,
2015).

Todavia, alguns autores, como Thomaz Junior e Gomez (2004), avaliaram que, mesmo sendo
governos de matizes diferentes no campo politico, ndo houve diferenca na conducéo dessas politicas,
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sobretudo pela influéncia exercida pelas agéncias internacionais como o Banco Mundial e 0 Banco
Interamericano de Desenvolvimento. Ao analisar a literatura, diversos trabalhos cientificos
apresentam visdes divergentes sobre o tema. Os autores acima citados advogam que os dois governos
seguiram os preceitos da cartilha neoliberal dos organismos multilaterais, porém com vieses
diferentes, seja no objetivo, seja na intensidade. Outros defendem uma tendéncia de descontinuidade
progressiva, tanto no tocante a intensidade quanto a introducdo de visbes (GRISA e SCHNEIDER,
2015).

Grosso modo, o governo FHC adotou os preceitos neoliberais propondo um desenvolvimento
enddgeno com o proposito de diminuir a presenca e atuagdo do Estado, tendo em vista a maxima de
que o crescimento econémico permitiria o desenvolvimento social, bastando apenas que a sociedade
utilizasse-se da riqueza gerada. Por outro lado, o governo de Lula apostou no desenvolvimento
endégeno como forma da sociedade apropriar-se da riqueza gerada, tendo o Estado como entidade
promotora desse desenvolvimento, a partir de politicas publicas inclusivas e focadas no combate a
pobreza e as desigualdades sociais. Na proxima parte do texto tratar-se-a de um programa gestado no
governo FHC, fruto do incremento das demandas do setor e que se tornou vital para o
desenvolvimento do setor agricola, especialmente para a producdo de alimentos nas décadas
seguintes.

2.1 Pronaf: uma politica de desenvolvimento rural para o Brasil

A pressdo exercida pelos movimentos sociais fez com que o governo de FHC (1995-2002)
elegesse a agricultura familiar, por meio de suas representacbes, como importante ator do
desenvolvimento rural. Esse processo deu origem, em 1996, ao Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (Pronaf), institucionalizado por meio do Decreto Presidencial n.° 1.946. O
Programa se firmou como a principal politica publica do governo federal dedicada ao
desenvolvimento do meio rural brasileiro para apoiar os agricultores familiares (ORTEGA e
MENDONCGCA, 2007).

O Programa foi criado basicamente com duas grandes linhas de financiamento: a linha Pronaf
Infraestrutura e Servigos, voltada a financiar ativos coletivos, e linhas de crédito direto aos
agricultores familiares. Brito (2017) considerou gque as duas linhas eram inovadoras por atenderem a
um publico relegado pelas administragfes publicas. O referido programa tinha ainda por finalidade
prover crédito agricola e apoio institucional aos pequenos produtores rurais que vinham sendo
alijados das politicas publicas até entdo existentes e encontravam sérias dificuldades de se manter no
campo. Todavia, para Ortega e Mendonc¢a (2007), uma das principias inovacGes do Pronaf foi a
criacdo da linha Pronaf Infraestrutura e Servicos, que tinha como objetivo basico apoiar a eliminagdo
de entraves ao desenvolvimento rural em regides que predominassem a presenca da agricultura
familiar.

Segundo esses mesmos autores, o governo de FHC apoiou sua administracdo nas
recomendagdes dos organismos internacionais, em especial a do Banco Mundial, que previam em
suas agdes as politicas neoliberais, onde o Estado Nacional deveria ter o minimo de atuagdo e
intervencdo no mercado. O governo FHC buscou orientar suas agdes para promover uma agricultura
familiar empresarial e sua integracdo ao mercado, elegendo como beneficiarios apenas os agricultores
familiares com potencial de éxito, e relegando “[...] & margem os agricultores descapitalizados,
empobrecidos e com sérios problemas para manterem a producado, a propriedade da terra, e também
os trabalhadores rurais sem terra” (THOMAZ JUNIOR e GOMEZ, 2004, p. 62). Assim, o Estado
estava desobrigado a uma intervengdo mais qualificada, deixando que o desenvolvimento fosse
impulsionado de forma local, autbnoma e endogenamente.

Ao considerar essa Idgica, o Pronaf visa o desenvolvimento da agricultura familiar por meio do
fortalecimento de suas atividades. Porém, foca no atendimento do grupo que tenha a capacidade de se
integrar a cadeia de agronegocios, proporcionando-lhe o aumento de renda e agregando valor ao
produto e a propriedade, por meio da modernizacdo do sistema produtivo.

A linha de financiamento Pronaf Infraestrutura e Servigos foi implementada no periodo 1997-
2002, com recursos ndo reembolsdveis. Sua aplicacdo foi baseada na parceria com as gestdes
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municipais com o objetivo de implementar, ampliar, racionalizar e modernizar a infraestrutura
publica e de servigos de apoio ao desenvolvimento da agricultura familiar (MDA, 2000).

Como exemplos de infraestrutura financiavel no ambito do Pronaf, cita-se:
rede principal de energia elétrica, canal principal de irrigagdo, estradas
vicinais, armazém e abatedouro comunitario, habitacdo rural, unidades
didéticas, etc. [...] Podem ser financiados servicos de apoio ao
desenvolvimento rural prestados por entidades publicas ou privadas que
contribuam para o fortalecimento da agricultura familiar, como a assisténcia
técnica e extensao rural, pesquisa agropecuaria, etc. (MDA, 2000, p. 13).

Ortega e Mendonca (2007) explicam que o Pronaf Infraestrutura e Servicos estava disponivel
para os municipios selecionados* pelo Conselho Nacional do Pronaf, condicionado a que o municipio
constituisse um Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural (CMDRS). Esse, por sua vez, deveria
elaborar e aprovar um Plano Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PMDRS), apds
diagnostico da realidade municipal e que contemplasse as demandas dos agricultores familiares. Ou
seja, as existéncias do CMDRS e de um PMDRS eram as principais precondigdes para pleitear o
financiamento. Os municipios deveriam ainda comprometer-se com contrapartidas que variavam de
20 a 40% do valor solicitado e estarem em dia com as contas junto a Unido. O Conselho devia contar
com pelo menos 50% de representantes da categoria beneficiada.

Para Ortega e Cardoso (2002), a linha do Pronaf Infraestrutura e Servicos foi uma iniciativa
importante de construcdo de politicas publicas descentralizadas, baseadas em uma abordagem
territorial. Alids, Ortega e Mendonga (2007) consideraram que essa linha do Pronaf foi a primeira
experiéncia de politica publica que adotou o enfoque de desenvolvimento territorial no Brasil.

Nesse sentido, ela foi inovadora e pretenciosa ao tentar mobilizar, facilitar e regular as
atividades da sociedade. Buscava-se “[...] o0 protagonismo dos agricultores familiares no
planejamento, implantacdo e avaliagdo de projetos de carater municipal e comunitario” no sentido da
geragdo de um processo de desenvolvimento autbnomo destes territérios (ABRAMOVAY e VEIGA,
1999, p. 7).

Nesse sentido, o Pronaf promoveu um processo de negociacdo entre os agricultores, suas
organizagdes e 0 governo, tendo o municipio como locus de atuagdo da gestdo dessa politica publica,
tendo como principal linha de financiamento a de Infraestrutura e Servicos (ORTEGA e
MENDONCA, 2007).

Hespanhol (2010), a partir de analise prépria e apoiando em diversos autores como Abramovay
e Veiga (1998) e Deser (1999), apontou os principais problemas identificados para a implementagao
do Pronaf Infraestrutura e Servigos no periodo do governo FHC (1997-2001), como segue:

a) a selecdo dos municipios contemplados foi mais baseada em critérios de pobreza e de
vinculos politico-partidarios do que efetivamente nos méritos técnicos dos planos de trabalho;

b) a baixa qualidade dos Planos Municipais de Desenvolvimento Rural que foram elaborados,
em sua maioria, para atender as exigéncias burocraticas para a obtencdo dos recursos. 1sso
refletiu também a baixa participacdo dos agricultores e suas organizag¢fes nas discussdes para a
elaboracdo dos mesmos;

C) a pouca experiéncia de participacdo dos principais atores envolvidos como, por exemplo,
técnicos, lideres de associacOes, representante dos produtores rurais. 1sso se deve pela auséncia
de uma cultura que estimulasse os individuos a tomarem as decisdes no ambito do municipio
de forma coletiva e articulada; e

d) conforme analise de Deser (1999), a atuacdo do Programa ficou limitada pelo fato de ter a
escolha do municipio como escala territorial. 1sso porque as administragdes municipais ainda
sdo muito influenciadas pelo clientelismo e subordinadas aos interesses de oligarquias locais,
que definem o que consideram melhor para o publico atendido. Além disso, muitos dos

40s municipios eram selecionados por critérios como a estrutura fundiaria, populacéo e valor da produgéo. Buscava-se assim
combinar municipios que apresentassem uma distribuicdo fundiaria mais pulverizada, uma taxa baixa de urbanizagdo e uma
baixa produtividade agricola (HESPANHOL, 2010).
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problemas que limitam o desenvolvimento das municipalidades e produtores rurais extrapolam
a escala territorial.

Ortega e Mendonca (2007), por sua vez, analisaram qual foi a capacidade do Pronaf
Infraestrutura e Servigos cumprir com seu objetivo de desenvolvimento territorial, mesmo que tenha
sido uma importante iniciativa na construcdo de politicas publicas descentralizadas. Na opinido dos
autores, o programa nao alcancou lograr seu objetivo de “[...] construir um pacto local em torno do
desenvolvimento” (p. 31), sobretudo porque nao disponibilizou recursos suficientes para melhorar a
infraestrutura necessaria e desejada. O Programa apresentou um Vviés eminentemente agropecuario
nos projetos, dificultando a inclusdo dos segmentos urbanos no processo.

O Pronaf, portanto, contemplava linhas de crédito direto aos agricultores familiares e linha de
crédito de capacitacdo, além da linha de Infraestrutura e Servicos. De forma que o objetivo do
Programa era promover o desenvolvimento sustentavel dos agricultores familiares, proporcionando
aumento de renda e gerando novos postos de trabalho, por meio da sua capacidade produtiva. No
governo Lula, esse programa sofreu algumas alteracdes, sobretudo, em aumento da sua amplitude e
recursos.

2.2 Programa Comunidade Ativa (PCA)

O Programa Comunidade Ativa (PCA) foi criado em 1999 pelo governo FHC para atender as
estratégias de desenvolvimento territorial, previstas em suas politicas sociais. Foi coordenado pela
Secretaria Executiva do Programa Comunidade Solidaria> com o objetivo basico de combater a
pobreza e promover o desenvolvimento dos municipios contemplados por meio da inducdo do
Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (DLIS). Os critérios de selecdo dos municipios do
Programa estavam baseados nos mesmos utilizados pelo Programa Comunidade Solidaria, no ambito
da politica social formulada e implementada pelo governo federal, e estavam localizados em regides
deprimidas economicamente do pais, ou seja, em regiGes empobrecidas (ORTEGA e MENDONCA,
2007).

A estratégia DLIS foi desenvolvida com o objetivo de promover o desenvolvimento local,
integrado e sustentivel. A promessa era de ser uma alternativa para reduzir os problemas sociais e
econdmicos dos municipios mais pobres do pais. O governo alegava que seu diferencial se encontrava
na metodologia, que privilegiava as a¢cdes de desenvolvimento planejadas e decididas localmente, a
partir de diagnosticos feitos na base, possibilitando um novo olhar de construcdo de praticas de
incluséo social.

O pressuposto basico de formulacdo desse programa era a necessidade de uma maior eficiéncia
dos gastos publicos, considerando que o governo gastava recursos publicos consideravelmente altos
com programas sociais, sem necessariamente obter os resultados esperados de diminui¢do da pobreza.
A proposta de aumentar a eficiéncia dos recursos estava baseada em acGes locais, ou municipais,
tendo como estratégia a inducdo do desenvolvimento autbnomo e enddgeno. O aporte de recursos era
baixo, pois se esperava que a organizacao local, por meio de seu capital social, fosse suficiente para
desencadear os processos de desenvolvimento.

Para Ortega e Cardoso (2002), o fracasso dessa experiéncia, espelhada em experiéncias
europeias, foi motivado por ndo considerar a fragilidade do capital social nesses municipios, que
ainda estavam largamente influenciados pelo clientelismo e coronelismo para empreender um
processo local de desenvolvimento e que resultasse em autonomia da populacdo local. Eles avaliaram
ainda que o Estado deveria conjugar estratégias botton-up € top-down® alimentadas com muito
recurso publico, o que jamais ocorreria em um governo de carater hegemonicamente neoliberal. Por
fim, concluiram que municipios de baixo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), baixo capital

50 Programa Comunidade Solidaria foi um programa do governo federal brasileiro criado em 1995 visando o combate da
extrema pobreza. Tinha como principio que a conducao de politicas publicas sociais deveria ser em parceria entre o Estado e
a iniciativa privada, articuladas com a sociedade por meio de organizagdes ndo governamentais (ONGS).

6Esses termos sdo utilizados para designar metodologias e estratégias de politicas publicas. O primeiro termo (botton-up)
significa que as decisbes e orientagcBes sdo ascendentes, emanadas de baixo para cima pela participagdo da populacao
envolvida. J& o termo fop-down indica um sentido contrario das decisdes, ou seja, sdo descendentes, quando os gestores
aplicam, por meios administrativos, as a¢0es de politicas publicas.
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social, infraestrutura precarias e pobres ndo conseguiriam alcancar um desenvolvimento autbnomo e
enddgeno como se esperava 0s objetivos ambiciosos do governo.

3. As politicas de desenvolvimento rural do governo Luiz Inacio
Lula da Silva

A implementacédo das politicas de desenvolvimento rural (politicas territoriais para a area rural)
do governo Lula comegou pela criacdo, ja no inicio de seu governo, em 2003, da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT), ligada ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), com a
finalidade de articular, promover e apoiar as iniciativas da sociedade civil e dos poderes publicos, em
prol do desenvolvimento de regides onde predominavam agricultores familiares e beneficiarios da
reforma e do reordenamento agréario (BRITO, 2017).

Segundo Ortega e Mendonga (2007), a estratégia era de obter sinergia, articulacéo e integracéo
de politicas puablicas dos governos federal, estadual e municipal. Além disso, dividir
responsabilidades com atores da sociedade civil, especialmente os representantes dos beneficiarios,
colaborando para a ampliacdo das capacidades humanas, institucionais e da autogestéo dos territorios.
Procurava-se promover a descentralizacdo das acdes, potencializando e valorizando 0s recursos
endogenos locais em prol do desenvolvimento dos territérios.

Buscava-se, entdo, aglutinar os municipios em torno de um projeto Gnico de desenvolvimento
territorial, a partir de suas identidades regionais, em novos arranjos intermunicipais. Mais do que a
execucdo dos planos territoriais de desenvolvimento rural sustentavel, a SDT tinha como desafio
transformacdes nos processos de participacdo e a geracdo de processos continuos e sustentados de
desenvolvimento (MDA, 2003).

Brito (2017) mostrou que a constituicdo dos territorios rurais seguia por meio da organizacgdo e
instalacdo de 6rgdos colegiados como a Comissdo de Instalacdo das Acdes Territoriais (CIAT) e os
Colegiados de Desenvolvimento Territorial (CODETER), ainda por incentivar e fortalecer os
Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural (CEDR) e os CMDRs. Estes tinham como estratégia
estimular a participacdo dos atores sociais na elaboragdo e execugdo das politicas, com objetivo de
combater a pobreza rural e garantir melhores condigdes de vida na agricultura.

A SDT/MDA, a partir dessa formulacéo, estabeleceu a visdo de desenvolvimento territorial
como metodologia de planejamento do governo. Em seu desenho de politica publica, encontravam-se
critérios que iam desde a formulagdo, com base na identificacdo das demandas pelos cidaddos, até a
avaliagdo dos resultados das politicas. O pressuposto bésico era de que, considerando o territério
como base de acdo, seria mais facil atuar sobre as desigualdades e superar 0s entraves ao
desenvolvimento.

A mudanga de intervencéao espacial do governo, ampliando da escala municipal para territorios
rurais, foi proposta em virtude das criticas apontadas no capitulo anterior, mas mais especialmente
por dois aspectos: (1) o Pronaf Infraestrutura e Servigos, ao privilegiar as demandas individuais dos
municipios, pulverizava a aplicacdo dos recursos e ndo alcangcava a sinergia possibilitada pela
aplicagdo que demandava escala, o que seria possivel pela unido de varios municipios vizinhos e com
0s mesmos problemas; e (2) a possibilidade de concentrar recursos em areas/territérios em condicdes
socioecondmicas mais desfavoraveis, envolvendo diversos municipios (HESPANHOL, 2010).

Ainda segundo Hespanhol (2010), a identificacdo dos territorios rurais seguiu a orientacdo de
agregarem municipios contiguos, localizados em regi6es com densidade demogréfica inferior a 80
habitantes por km2, com IDH baixo e com a presenca predominante de agricultores familiares,
assentamentos de reforma agréria e beneficiarios do Programa Bolsa Familia (PBF), ou seja, onde a
proposta de combate a pobreza rural seria mais concreta. Segundo levantamento da autora, 0 governo
federal, entre 2003 e 2009, reconheceu 164 territdrios rurais, onde foram investidos R$ 850 milhdes
no financiamento de projetos selecionados em municipios situados no ambito desses territorios.

A seguir serdo descritos os principais programas de desenvolvimento rural dos governos do
presidente Lula, tendo como base o enfoque territorial.
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3.1 Pronat: politica de desenvolvimento rural

Outra importante contribuicdo do governo Lula foi a criagdo do Programa Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais (Pronat), executada pela entdo recém-criada SDT/
MDA, na l6gica da reorientacdo estratégica das politicas de desenvolvimento rural. O Pronat foi
criado a partir da extingdo de uma modalidade do programa que o antecedeu — o Pronaf, na linha
Infraestrutura e Servicos Municipais — que ficou vigente de 1997 a 2002 (LEITE e WESZ JUNIOR,
2012).

Segundo esses autores, a criacdo do Pronat, no inicio do governo Lula em 2003, instituiu um
novo formato de politica para o desenvolvimento rural, ao optar pela construcdo de uma nova
institucionalidade — o territdrio. Foi formado pela representacdo dos interesses sociais e econémicos
da agricultura familiar e articulava um grupo de municipios em torno de uma estratégia comum,
diferentemente da conducdo anterior que tinha o municipio como base operacional.

Na avaliacdo de Grisa e Schneider (2015), os territrios surgiam como um espaco intermediério
entre oS municipios e os estados, possibilitando a participagdo da sociedade civil vinculada a
agricultura familiar nas decisdes de desenvolvimento. A escolha e delimitacdo dos territorios foram
priorizadas, principalmente, por critérios em contextos que atendiam maior concentragdo do publico
prioritario do MDA (agricultores familiares, assentados da reforma agraria e agricultores
beneficiarios do reordenamento agrario) — ou seja, com maior intensidade de demanda social — e com
IDH baixos, de modo a priorizar os municipios com menores condi¢des de desenvolvimento, o que
favoreceria o combate a pobreza rural.

Com a criacdo da SDT, a linha de financiamento Pronaf Infraestrutura mudou a sua unidade de
atendimento. Ela passou a atuar como suporte ao desenvolvimento de territdrios rurais de carater
intermunicipal. Como citado anteriormente por Leite e Wesz Janior (2012), a mudanca de escala do
municipal para o supramunicipal foi devido as dificuldades de planejamento e organizacdo de
esforcos visando a promocgdo do desenvolvimento rural, que muitas vezes exigia uma escala mais
ampla para sua resolucdo de problemas. Soma-se a isso, 0 carater clientelista que subordinava as
acOes aos interesses das oligarquias locais, comprometendo a demanda dos projetos e a sua execucao.

O programa foi executado por colegiados e foéruns no ambito do territério, constituidos por
instituicGes da sociedade civil e do poder publico, que se responsabilizavam pelo planejamento, pela
articulagdo institucional, pela elaboracdo de propostas e projetos técnicos, acompanhamento e
controle social das acGes do programa e de outras politicas publicas que também eram voltadas para o
desenvolvimento dos territorios. Mesmo sendo criado em 2003, o Pronat comegou a operar em 2004,
em 65 territdrios. J4 no ano de 2006, foi ampliado para 118 e finalizou com 239 territérios rurais,
contabilizando mais de 3,5 mil municipios. Com seu objetivo definido para ampliar as oportunidades
de geracdo de renda de maneira descentralizada e sustentavel, baseava-se na articulacdo de redes de
apoio e cooperacdo solidaria e atuava fortalecendo politicas de crédito, apoio a comercializagéo e
assisténcia técnica (BRITO, 2017).

Segundo Hespanhol (2010), durante quatro anos de atuagdo, 0 programa possibilitou o repasse
médio de R$ 150 mil por ano a municipios em situacdo precéria no meio rural. Esses recursos foram
aplicados em acdes contidas nos PMDRSs, aprovados no dmbito dos CMDRs e que apresentavam
participacdo paritaria entre atores governamentais e entidades representativas dos agricultores
familiares.

3.2 Pronaf: politica de desenvolvimento rural

A criacdo do Pronaf deu-se no governo FHC, no entanto, os avancos significativos do
Programa ocorreram a partir de 2003, com as diretrizes do governo Lula pela elaboracéo de diversas
inciativas e para amparar programas maiores como o Brasil Fome Zero e Vida Digna no Campo, que
uniam politicas de seguranca alimentar e inclusdo social com o fortalecimento da agricultura familiar.
Para atender as novas estratégias, foram criadas linhas do Pronaf, ampliado seus recursos e sua base
de atuagdo, e instrumentos de politica agricola e de desenvolvimento rural.
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Além das medidas do crédito do Pronaf, a cada safra o governo Lula anunciava novas medidas
de politicas agricolas e sociais para consolidar uma politica maior, diferenciada e multifuncional para
a agricultura familiar, que alcangaria um universo de mais de dois milhdes de agricultores. Nos oito
anos de governo Lula, os recursos aplicados pelo Pronaf seguiram uma curva ascendente ano a ano,
somando mais de R$ 55 bilhGes, cinco vezes mais que o volume aplicado durante os oito anos do
governo FHC (BITTENCOURT, 2003; BIANCHINI, 2015).

A ampliagdo do Pronaf, somado aos diversos programas e instrumentos de politicas gerados
pelo governo Lula a partir de 2003, promoveu mudancas significativas no meio rural. Em documento
publicado pelo MDA, por ocasido da 22 Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
e Solidario, ocorrida em 2013, foram elaboradas algumas analises dos resultados de politicas publicas
empreendidas pelo governo para o desenvolvimento rural sustentavel, afirmando que por meio delas
houve melhora na renda, nas condi¢Ges de vida rural e no aumento da producéo de alimentos e a
geracdo de emprego e renda.

A pobreza rural teve uma queda expressiva, com reducdo da taxa de pobreza
rural de 48,6% em 2002, para 32% em 2008, indicando a saida da pobreza de
mais de quatro milhdes de pessoas, bem como a reducdo da taxa da pobreza
extrema de 19,9% para 11,7%. Entre 2003 e 2011, a renda média dos
domicilios da agricultura familiar teve um crescimento real acumulado de
52%, enquanto a populacdo brasileira no periodo aumentou 16% (MDA,
2013, p. 38).

3.3 CONSADs

Os Consorcios Intermunicipais de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSADs)
ndo foram criados e nem estiveram sob a coordenacdo do MDA, mas discorre-se sobre eles pela
importancia que tiveram como politica publica de desenvolvimento territorial e como objetivo bésico
0 combate a fome e a pobreza.

A criacdo dos CONSADs, explicou Lima (2011), foi parte integrante da estratégia do
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) com o objetivo de gerar
oportunidades de trabalho e renda nas regifes periféricas, por todo o pais. Essa estratégia tinha como
objetivo fundamental garantir a seguranca alimentar das popula¢Ges que viviam em condicdes
precarias de alimentacdo, por meio de a¢des estruturais nos planos social e econdmico, e tendo como
pano de fundo os objetivos perseguidos pelo Programa Fome Zero. Para esse trabalho, a articulagéo
entre 0 poder publico e a sociedade civil para a promocdo de acBGes de seguranca alimentar e
desenvolvimento local era condicdo basica para o possivel sucesso da empreitada.

Segundo Ortega e Mendonga (2007), a constituicdo de consércios intermunicipais era uma
solicitacdo das liderancas que participaram do Programa Comunidade Ativa. A alegagéo principal era
gue muitas questdes municipais ndo avancariam se ndo houvesse uma abordagem regional. Essas
discussdes foram iniciadas ainda no governo FHC, todavia, foi s6 no inicio do governo Lula que
ganharam densidade, o que resultou em adapta¢des nas politicas estruturais do Programa Fome Zero.
Mesmo que essa politica possa ser considerada uma continuidade do governo FHC, o governo Lula
mudou o foco, e a prioridade passou a ser a seguranca alimentar.

Os CONSADs, segundo Ortega (2015), foram criados visando a geracdo de emprego e renda
com a garantia de seguranca alimentar e desenvolvimento local, tendo como estratégia a destinacédo
de recursos para fomento, o apoio logistico e para projetos e agOes estruturantes de iniciativas
territoriais. Brito (2017) descreveu que eles foram constituidos por um espaco de cooperacgao entre o
poder publico e a sociedade civil, para discutir, planejar, decidir e implantar aces voltadas para a
seguranca alimentar e a melhoria das condicGes de vida das populagdes envolvidas. Sua organizacao
era feita a partir de uma estrutura deciséria, com um 6rgdo de deliberacdo maxima com caracteristicas
de Forum e 6rgdos gerenciais e operacionais decisorios (Entidades Implementadoras Regionais). As
decisbes negociadas e pactuadas no Férum davam origem a um Plano de Ac¢do. Esse Plano era
acompanhado de um processo de monitoramento e avaliacdo dos processos, resultados e impactos das
acOes implementadas.
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Um dos papéis das instituicdes executoras era de apoiar os esforcos dos CONSADs na
preparacdo dos seus planos de agdo por meio da identificacdo de experiéncias promissoras de
desenvolvimento intermunicipal que podiam integrar esses planos, além de buscar integrantes locais
para participarem das fases de implantagdo dos CONSADs. Paralelamente ao estabelecimento dos
atributos que configuram se as experiéncias alcancam bons resultados, elas sdo classificadas por
ordem de prioridade, possibilitando que o Estado possa apoia-las por meio dos planos de
investimentos publicos destinados ao combate a inseguranca alimentar.

Os projetos financiados pelo governo federal para municipios envolvidos nos CONSADs
seguiam duas modalidades: aqueles projetos ja regularmente apoiados pelo MDS, como construgdo
de cisternas, cozinhas comunitarias e populares e programa aquisicdo de alimentos; e projetos
inovadores que surgiam no ambito dos planos de acdo dos CONSADs e que eram aprovados em
assembleias dos foruns do CONSAD, especialmente convocada para esta finalidade (ORTEGA e
MENDONCGCA, 2007).

A selecdo dos territérios seguiu critérios que definiam a fragilidade dos municipios envolvidos
como os baixos IDHSs e pequena populagdo. Também foram considerados os municipios em territorios
excluidos dos eixos de acumulacdo de riquezas, ou seja, eram municipios rurais, com problemas de
infraestrutura, em que a prevaléncia era pela atividade econdémica de subsisténcia e, na maior parte
dos casos, a agricultura familiar era predominante (LIMA, 2011).

Ao todo foram instalados 40 consorcios. O governo optou por instalar um por estado da
federacdo e mais 14 considerando localizagOes estratégicas nas regides Norte e Nordeste, CONSADs
interestaduais e regibes com concentragdo de cartdo-alimentacdo. Esses 40 CONSADs envolveram
585 municipios e uma populacdo de aproximadamente 11 milhdes de pessoas (ORTEGA, 2015).

Em sintese, pode-se concluir que os CONSADs tiveram um papel importante no
desenvolvimento rural, em grande parte porque sua concepcdo estava ligada a ideia de
desenvolvimento local. Segundo Ortega (2015), tal importancia deve-se ao fato de os CONSADs
terem como objetivo o enfrentamento da pobreza e das desigualdades sociais, especialmente gerando
empregos e renda nos territérios em situacdo de inseguranca alimentar, ndo por meio de politicas e
acOes compensatorias, mas especialmente mediante a busca de uma dinamizagdo econdmica dos
territorios atendidos. O proposito de estabelecer a aproximagdo das populagdes carentes da cidade e
do campo, ou seja, aproximando a producdo dos agricultores familiares por meio da comercializagédo
e do consumo de alimentos produzidos localmente, promoveu uma dindmica de geracédo distribuida
de riqueza.

3.4 Programa Territérios da Cidadania (PTC)

Outra grande contribuicdo do governo Lula para o desenvolvimento rural foi a criacdo, em
2008, do Programa Territérios da Cidadania (PTC). Esse programa, assim como O programa
Territorios Rurais, tinha como estratégia potencializar as a¢cdes de um conjunto de politicas publicas,
a partir da articulacdo e integracdo das mesmas em territérios desfavorecidos. Os territorios
prioritarios eram aqueles que apresentavam baixo acesso a servicos basicos, indices baixos de geracéo
de renda e baixa capacidade de autonomia econémica de médio prazo. A relacdo entre politicas
territoriais e pobreza ganhava contornos mais evidentes no PTC. Ainda que ndo exclusivo a
agricultura familiar, o PTC, assim como o Pronat, beneficiou sobremaneira essa categoria social
(GRISA e SCHNEIDER, 2015).

O PTC tinha como objetivo principal realizar agdes com vistas a superar a pobreza por meio da
oferta de politicas publicas destinadas a geragdo de novas oportunidades de emprego, renda e inclusdo
social em atividades produtivas, buscando sempre considerar as potencialidades do territério, a
preservacdo ambiental e a promocdo das igualdades de género, raca e etnia. Os eixos mais
importantes foram: (a) acesso aos direitos sociais — as acdes se concentram em educacgdo, saude,
cultura e documentacdo pessoal; (b) infraestrutura: com investimentos em saneamento e acesso a
agua, construcdo de moradias em assentamentos, estradas, eletrificacdo rural, licenciamento
ambiental etc.; e (c) apoio as atividades produtivas agricolas e pecuérias, com oferta de assisténcia
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técnica, crédito rural, comercializacdo da produgdo, regularizacdo fundiaria, entre outros
(HESPANHOL, 2010; LIMA, 2011).

O programa foi mais uma estratégia no esforco de combate as desigualdades regionais,
mobilizando um conjunto de ministérios, de acdes governamentais coordenadas, com planejamento e
integracdo de politicas publicas. Mais uma vez buscava-se a inclusdo produtiva das populagdes mais
carentes das regifes selecionadas.

N&o a toa, a selecdo dos territorios previa inicialmente comecar pelos territérios rurais (TR) ja
identificados pelo MDA. A seguir, priorizou aqueles denominados por Ortega (2015) como
deprimidos, utilizando como critérios para prioriza¢do os territorios que possuiam os menores IDHs;
maior concentracdo de agricultores familiares, assentados da reforma agréria, de populacdes
quilombolas e indigenas. Também era considerado o nimero de beneficiarios do PBF e o nimero de
municipios com baixo dinamismo econémico e, por fim, era garantido pelo menos um territério por
estado da federacdo (LIMA, 2011).

No ano de criacdo, em 2008, foram instalados 60 Territorios da Cidadania (TCs) e ja em 2009
foram incluidos outros 60 territorios, alcangando a meta de 120 TCs. Nesses territorios encontravam-
se 1.808 municipios, com uma populacdo estimada em torno de 41,4 milhdes de pessoas, sendo 12,7
milhdes em areas rurais. O orcamento previsto era de R$ 23,5 bilhdes (HESPANHOL, 2010).

Lima (2011), analisando informacGes do MDA e do Ministério da Integracdo Nacional,
apresentou algumas caracteristicas importantes do Programa. A porcentagem da populagdo rural
residente nos TCs sobre a populacdo total desses territérios atinge o indice de aproximadamente
30,9%, concluindo que quase um ter¢o da populacdo total dos TCs viviam na zona rural. Outra
informacdo relevante é que a participacdo de agricultores familiares do PTC foi de aproximadamente
46% do total brasileiro.

Bonnal (2008) inferiu que, por meio do PTC o0 governo concentrou agdes e recursos em areas
caracterizadas pela pobreza rural aguda, descentralizando sua ag¢do publica. Para tanto, estabeleceu
coordenadorias territoriais (em ambito estadual e dos territérios) para executarem 0s programas
federais como Bolsa Familia, Pronaf, Luz para Todos, entre outros. Além disso, impulsionou o
compartilhamento do processo decisorio entre os governos federal, estadual e municipal, juntamente
com os atores da sociedade civil dos territorios.

3.5 Outros programas

Além dos grandes programas citados anteriormente, é importante registrar uma série de outros
programas e politicas, forjados e executados no periodo do governo Lula, com menor visibilidade,
porém com muito impacto no objetivo proposto do desenvolvimento rural.

J& no primeiro ano de governo, em 2003, pode-se citar a criagdo do Programa de Habitacdo
Rural (PNHR), do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e do Programa Um Milhdo de
Cisternas, assim como a criacdo da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(PNATER). Nos anos posteriores, ocorreu a criagdo do Seguro da Agricultura Familiar, em 2004, do
Programa Nacional de Producéo e Uso do Biodiesel, em 2006, do Programa de Garantia de Prego da
Agricultura Familiar (PGPAF), em 2006, e da Politica de Garantia de Pre¢os Minimo (PGPM) e para
0s produtos da biodiversidade (PGPM Bio), em 2008 (GRISA e SCHNEIDER, 2015).

Vale a pena discorrer um pouco mais sobre a PNATER, pois a partir dessa politica, o Estado
brasileiro assumiu uma nova concepcdo, a do desenvolvimento rural, favorecendo iniciativas que
contribuiam com o desenvolvimento da agricultura familiar no territério nacional. A PNATER foi
formulada como uma politica exclusiva para a agricultura familiar e tratava os servigos de ATER
como um direito, como todos os servicos publicos. Assim, os 4,8 milhdes de estabelecimentos de
agricultura familiar identificados no Censo Agropecuario de 2006 passaram a ter o direito a um
servico qualificado e em quantidade suficiente para atender suas demandas de producdo,
comercializacdo e organizagdo social. Isso permitiria ampliar os apenas 12% dos agricultores
familiares que recebiam esses servigos (SILVA, 2013).
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4. Conclusodes

A partir da década de 1990, o Estado brasileiro acatou as orientacdes das agéncias multilaterais
de estabelecer a diminuicdo da intervencdo do governo no processo de desenvolvimento de suas
nacdes. Para o meio rural, a orientagdo seria de estimular o desenvolvimento endogeno, focado na
diminuicdo da pobreza e desigualdades sociais, com a participacdo da sociedade e baixa intervencéo e
participacdo do Estado. Ao mesmo tempo, a populagéo rural brasileira, por meio de seus movimentos
e organizagOes sociais, reclamava maior participacao nos processos decisorios.

Fica evidente ao analisar as politicas e os programas gerados, tanto pelo governo de FHC
quanto pelo governo Lula, que essa orientacdo foi acatada. As décadas de 1990 e 2000 foram
produtivas na criacdo e execucdo de um namero expressivo de politicas pablicas direcionadas para o
meio rural, em especial para a agricultura familiar. Grosso modo, essas politicas, com vieses no
desenvolvimento territorial e ndo especificamente em acdes focadas no produtivismo agropecuario,
valorizaram o meio rural, as diversidades territoriais, os agricultores familiares (historicamente
excluidos) e ainda contribuiram nos processos enddgenos de desenvolvimento territorial. As politicas
obtiveram grande repercussdao no desenvolvimento de &reas rurais empobrecidas do Brasil, com
incremento de renda e melhoria de outros indicadores.

No entanto, enquanto o governo de FHC estava focado em promover politicas liberalizantes,
como descentralizacdo, privatizacGes, politicas assistencialistas, assim como de aumentar a eficiéncia
das politicas publicas, no governo Lula a expectativa de mudancas incluia novos rumos para as
politicas publicas. Mesmo que o governo Lula estivesse identificado com o paradoxo de
“compatibilizar as prioridades de combate a pobreza e as desigualdades sociais com o crescente
dominio das politicas econdmicas liberalizantes” (ORTEGA e MENDONGCA, 2007, p. 111), ele foi
além e estabeleceu transformagbes em relacdo ao governo FHC, buscando alinhar as estratégias
buttom-up e top-down, substituir o enfoque municipalista e agrarista pelo enfoque intermunicipalista
e de superar a dicotomia entre o rural e o urbano. Assim, o governo Lula se apresentou com o intuito
de superar a fragmentacdo de politicas e a visdo setorial da agropecuéria.

Pode-se dizer que a marca do governo Lula foi a luta pela diminuicdo da pobreza e da fome,
sendo que a agricultura familiar foi eleita para desempenhar uma importante funcdo. As iniciativas
criadas durante seu governo buscavam promover maior participagédo social, com vistas a democratizar
a gestdo das politicas publicas e aproximéa-las do publico-alvo, além, é claro, de fortalecer a
capacidade de auto-organizacdo dos atores, do seu empoderamento no exercicio pleno da cidadania e
dos seus direitos. Os atores sociais foram chamados a participarem de maneira decisiva da definigdo
dos rumos do desenvolvimento territorial rural em que viviam.

Essa tonica foi especialmente alcangada quando as politicas pablicas do governo Lula deixaram
uma perspectiva setorial, com viés produtivista no setor agropecudrio, para uma perspectiva mais
ampla. O Pronaf é um caso exemplar em que se combinaram ac¢des de estimulo exclusivamente para a
producdo agropecuaria (Pronaf Crédito Rural de custeio e investimento) com experiéncias que
procuraram incorporar a perspectiva territorial, como foi o caso das agdes dos Programas de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais e Territorios da Cidadania.

A instituicdo do Pronaf, estabelecida no primeiro ano de governo FHC, foi um marco no
estabelecimento de politicas publicas para o desenvolvimento rural, atuando desde a melhoria nas
infraestruturas dos municipios, como no objetivo de oferecer aos pequenos produtores instrumentos
para tird-los da situacdo de isolamento social e econémico. O Pronaf interferiu positivamente na
matriz de geracdo e distribuicdo da riqueza no campo, ampliando o acesso do crédito e outros
instrumentos para boa parte da populacéo rural brasileira.

\Wltando a questdo da abordagem de politicas publicas para o desenvolvimento territorial, é
importante destacar que nos dois governos essa abordagem foi decisiva para obter junto aos atores do
meio rural uma maior capacidade de organizacdo e de compromisso, em torno de um projeto de
desenvolvimento.

H& quatro aspectos que diferenciam substancialmente os governos FHC e Lula: (1) a area de
abrangéncia ou de atuacdo; (2) a prioridade ou foco das acGes; (3) a intensidade das acbes e a
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alocagdo de recursos, e (4) a funcdo do Estado. No primeiro ponto, o programa passa do I6cus
municipal para o intermunicipal — no governo Lula o Pronaf passou a ser gerenciado pela SDT. Pelo
modelo adotado por essa secretaria, o territdrio de referéncia foi alterado do municipio para um
conjunto de municipios. O entendimento era que o municipio isolado era uma unidade com baixa
adequacdo para gerir a rede de relagBes necessarias para o desenvolvimento rural. Além disso,
observou-se que as administracdes municipais ainda eram muito influenciadas pelo clientelismo e
subordinadas aos interesses de oligarquia locais, que definiam o que consideravam melhor para o
publico atendido. Além disso, muitos dos problemas que limitam o desenvolvimento das
municipalidades e produtores rurais extrapolam a escala territorial.

Ja o segundo aspecto distinto trata das politicas focadas ao mercado a prioridade de combate a
pobreza e as desigualdades sociais. As politicas geradas no governo FHC para a agricultura familiar
foram orientadas especialmente para integrar essa categoria ao mercado, o que resultou em privilegiar
aqueles agricultores com possibilidades de sucesso. Os demais agricultores descapitalizados e com
sérios problemas para manterem a producdo e a propriedade da terra foram deixados a prdpria sorte.
Durante os dois mandatos de FHC nédo foi implementada nenhuma politica especifica de combate a
pobreza rural. J& no governo Lula havia como prioridade a diminuicéo da pobreza e da fome na qual a
agricultura familiar desempenhava uma importante funcdo. Um exemplo foi a criacdo dos
CONSADs, entre varios programas, que tinha como tema central a seguranca alimentar. O objetivo
com 0s consorcios era 0 enfrentamento da pobreza e das desigualdades sociais, gerando emprego e
renda, em territdrios de situacdo de inseguranca alimentar.

No terceiro quesito, passaram a estarem disponiveis mais recursos e mais instrumentos.
Considerando o quesito esforgos, fica facil contabilizar a diferenga. Enquanto no governo de FHC
identifica-se como Unico grande programa o Pronaf e em menor intensidade o Programa Comunidade
Ativa, no governo de Lula pode-se contabilizar mais de dez programas diretamente elaborados para o
desenvolvimento rural. Mas é nos recursos disponibilizados e empregados que a diferenca fica ainda
mais explicita. Atendo-se apenas ao Pronaf crédito agricola, pode-se constatar que o volume de
recursos operado durante todo o governo de FHC soma pouco mais de R$ 10 bilhdes, enquanto nos
oitos anos de Lula o volume aplicado passa dos R$ 55 bilhdes. Ou seja, além do Governo Lula ter
dado continuidade ao Pronaf, o primeiro grande programa apds séculos dirigido diretamente a
agricultura familiar e ao desenvolvimento rural, ele ampliou e intensificou essa politica permitindo
uma transformacdo no meio rural brasileiro.

E por fim, diferentes concepgdes do papel do Estado nos processos de desenvolvimento rural —
apesar dos dois governos partirem do mesmo pressuposto neoliberal sob a orientagdo das agéncias
multilaterais, a execucdo das politicas e seus resultados diferem entre si. O governo FHC teve a
orientacdo clara de ampla reducdo das funcfes e do patriménio do Estado. Para o meio rural, a
politica implementada foi de um Estado criador de condi¢Bes, especialmente de servicos e
infraestrutura, para que a agricultura familiar conseguisse consolidar seu desenvolvimento; porém,
com baixa densidade de recursos e com uma politica de deixar que a populagcdo operasse seu proprio
desenvolvimento na l6gica button-up. Um exemplo a ser lembrado de reducéo de suas fungdes foi a
politica de acesso a terra, ou de reforma agraria. A estratégia desse governo foi promover o acesso a
terra por meio de programas como 0 Banco da Terra, no qual o Estado participa apenas como um
6rgdo de controle administrativo e de intermedia¢do com os fundos previstos pelo Banco Mundial.

Ja o governo Lula estende a participacéo dos agricultores por meio de seus representantes como
fundamental para a implantacdo de suas politicas, que, alias, contava com uma construcdo coletiva e
dialogada entre o governo e as organizag@es representativas. Além disso, o governo Lula estabelece
estratégias de desenvolvimento de baixo para cima com a participacdo dos agricultores nos diversos
coletivos formados (conselhos, foruns, comissdes, etc.), assim como de cima para baixo, quando o
governo cria diferentes politicas e programas disponibilizando recursos mobilizadores de acGes de
desenvolvimento.

Pode-se concluir que mesmo com a descentralizagdo politica apregoada, verifica-se que as
estratégias de desenvolvimento territorial, especialmente quando se busca o combate a pobreza e
diminuicdo das desigualdades sociais, necessitam da intervencdo do Estado, o que se contrapbe a
teoria do mainstream da ultima década.
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