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RESUMO

Esta dissertacdo se propds a anadisar a estratégia de combate a pobreza pela via do
trabalho (inclusdo produtiva) proposta no Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) para a
populacdo rural. Desde os primérdios da formagdo dos mercados, as condigcdes de
trabalho estdo intrinsecamente associadas a intensidade da situagdo de pobreza,
entendida aqui como um fendmeno que resulta da forma que a sociedade esta
organizada no capitalismo — sistema de producéo extremamente desigual centrado na
expropriagao e na exploragdo para garantir a mais valia — e que se traduz em diversas
caréncias (de renda, de salde, de educacdo, de servicos publicos). Conforme os sistemas
de protecéo social se desenvolvem, o contrato formal de trabalho viabiliza o acesso a
uma série de beneficios, contudo, a ocupacao formal abrange uma pequena parcela dos
trabalhadores rurais brasileiros. A maioria, socialmente mais vulneravel, conta com
algumas precérias politicas universais que chegam ao seu alcance e com politicas
assistenciais compensatérias. Ademais, 0 processo de modernizacdo rural do Brasil —
conservador e excludente — contribuiu para problematizar 0 combate a pobreza nesse
meio. Desse modo, a pergunta que guiou essa pesquisa foi: considerando tanto os
agravantes e caracteristicas da pobreza rural brasileira, como os seguintes parametros —
acesso aos meios de producdo e fomento das capacidades produtivas e de gestdo — quais
as possibilidades e limites da inclusdo produtiva rural do PBSM no combate a pobreza?
No estudo, foi possivel confirmar nossas hip6teses primaria— de que os instrumentos de
inclusdo produtivarural do PBSM possuem baixo potencial de fomento das capacidades
produtiva e de gestdo — e secundéria— de que a estratégia de inclusdo produtiva rural do
PBSM ndo enfrenta alguns dos principais problemas da pobreza rura brasileira

apontados pela literatura especializada.

Palavras chave: Pobreza, Trabalho, Meio Rural, Inclusdo Produtiva, Politica Socid



ABSTRACT

This dissertation anayzes the strategy to fight poverty through work (productive
inclusion) proposed in Brazil Without Poverty Plan (PBSM) for the rural population.
Since the beginning of the markets’ formation, working conditions are intrinsically
associated with the intensity of poverty, understood here as a phenomenon that results
from the way society is organized in capitalism — a extremely uneven production system
centered on expropriation and exploitation to ensure added value - which trandates into
severa deficiencies (income, health, education, public services). As social protection
systems develop, the formal labor contract enables access to a number of benefits, but
the forma occupation covers a small portion of the Brazilian rura workers. The
majority, socially vulnerable, can count with a few universa policies and with
compensatory welfare policies. Moreover, the process of rural modernization in Brazil -
conservative and exclusionary - contributed to problematize the fight against poverty in
the rural area. Thus, the question that guided this research was. considering both
aggravating and characteristics of the Brazilian rural poverty and the following
parameters - access to means of production and promotion of productive and
management capabilities — what are the possibilities and limits of the PBSM’s rural
productive inclusion in fighting poverty? In the study, we confirm our primary
hypothesis - that the instruments of rural productive inclusion of PBSM have low
potential for promotion of productive and management capabilities - and secondary
hypothesis - that the PBSM’s strategy of rural productive inclusion is not facing some
of the main problems of the Brazilian rural poverty appointed by the specialized

literature.

Keywords: Poverty, Work, Rural, Productive Inclusion, Social Policy
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I ntroducéo

Na ultima década, o Brasil apresentou avancos expressivos no combate a pobreza e a
desigualdade. A partir de dados do Ingtituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(especificamente, das Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios - PNADs), uma
publicacdo da Fundacdo Perseu Abramo (FPA, 2013) aponta que no decénio que
compreendem os anos de 2002 e 2012, a pobreza decaiu 57,4% no Brasil. Em termos
absolutos foram 22,5 milhdes de pessoas que deixaram a condicdo de pobreza, uma vez
que caiu de 39,3 milhdes de brasileiros vivendo com até 140 reais mensais per capita de
rendimento domiciliar em 2002 para 16,7 milhdes de brasileiros em 2012. O coeficiente
de Gini! por sua vez passou de 0,556, em 2004, para 0,507 em 2012 (IBGE, 2013),

evidenciando a diminui¢do da desigualdade, ainda que de forma moderada.

Esse resultado deve-se a diversos fatores, dentre eles esta a criagcdo de novos postos de
trabalho como resultado de um vigoroso crescimento econémico, a partir de 2004,
alavancado pela demanda internaciona no inicio, mas sustentado pela ampliacéo de
investimentos estatais, pela expansdo do crédito e ado¢do de medidas anticiclicas frente
a crise (SANTOS, 2012). No periodo 2004-2010, o crescimento médio do PIB foi de
4,4% aa. (SERRANO; SUMMA, 2011). Também foi de extrema importancia a
valorizacdo real do salario minimo, de 2002 a 2014, que aumentou aproximadamente
72% em termos reais (cresceu mais que 50% nos dois mandatos de Lula), beneficiando
cerca de 48 milhdes de pessoas que tém o rendimento referenciado no salério minimo?.
De acordo com Lavinas (2012):
En la gestién de Lula, los factores que mas contribuyeron a la
reduccion de la pobreza y la desigualdad fueron la recuperacion del
vaor real del salario minimo en tasas superiores a la inflacion, asi
como e aumento del empleo formal con la creacion de

aproximadamente 12 millones de puestos de trabajo en ocho afios.
(LAVINAS, 2012, p. 67)

! Uma sociedade com total igualdade teria um Coeficiente de Gini igual a zero, ja o coeficienteigual aum
representaria total desigualdade.

2 Conforme a Nota Técnica n°113 do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (DIEESE), disponivel em
http://www.dieese.org.br/notatecnica/2013/notaT ec132SalarioMinimo2014.pdf acessado dia 19/02/2014.



http://www.dieese.org.br/notatecnica/2013/notaTec132SalarioMinimo2014.pdf
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Além disso, cabe mencionar o programa Bolsa Familia (PBF), um programa de
transferéncia de renda com condicionalidades (frequéncia escolar, cartdo de vacinagéo
completo das criancas e acompanhamento pré-natal das gestantes), criado em 2003, que
visa beneficiar familias em situagdo de pobreza e de extrema pobreza. Desde sua criagdo
0 PBF passou por uma significativa ampliagdo e uma série de aperfeicoamentos que
permitiram ao programa beneficiar mais de 13 milhdes de familias em 2013 com um
orcamento superior a R$18 bilhdes (em 2004, seu orgamento foi inferior a R$ 4 bilhdes
e ele atingiu cerca de 6,5 milhdes de familias)®. O Bolsa Familia integra a Estratégia
Fome Zero* que tem como objetivo assegurar o direito humano a alimentacio adequada,
promovendo a seguranca alimentar e nutricional e contribuindo para a conquista da

cidadania pela populacdo mais vulneravel afome (SANTOS,2012).

De acordo com Menezes e Santarelli (2012), a renda dos 20% mais pobres cresceu 8%
no periodo de 2003 a 2009 e cerca de 75% desse aumento foram provenientes do
trabalho. Portanto, apesar de ndo podermos atribuir a reducdo dos niveis de pobreza a
uma politica social especifica do governo (como o Bolsa Familia, por exemplo), ndo
podemos ignorar o importante papel da Estratégia Fome Zero na distribuicdo de renda

nesse periodo. Em relacdo aisso, Lavinas (2012) destaca:

...sin la presencia de un nuevo marco regulatorio de las
relaciones sociales, fundamentado en la ampliacion de los
derechos de la ciudadania de sectores antes excluidos, habria
sido poco factible que e contexto macroecondmico por si
mismo condujera a un proceso expresivo de reduccion de la
pobreza 'y de la desigualdad, caracteristica singular de esa nueva
etapa de desarrollo econémico con inclusion social. (LAVINAS,
2012, p. 71)

5 Ver http://ultimosegundo.ig.com.br/bol sa-familia/2013-10-17/bol sa-familia-em-numeros-confira-
resultados-de-dez-anos-do-programa.html , acessado dia 18/02/14

4 O presidente Lula, ao apresentar o combate a fome e a pobreza como prioridade para seu primeiro
mandato, em 2003, langou uma estratégia nacional que cria, implementa e investe recursos financeiros e
humanos em diversos programas e agdes que se integram numa meta comum, que une a todos, de zerar a
fome e a extrema pobreza no pais. A Estratégia Fome Zero é coordenada pelo Governo Federal e atua a
partir de quatro eixos articuladores: acesso aos alimentos, fortalecimento da agricultura familiar, geragdo
de renda e articulacdo, mobilizac&o e controle social (SANTOS, 2012).


http://ultimosegundo.ig.com.br/bolsa-familia/2013-10-17/bolsa-familia-em-numeros-confira-resultados-de-dez-anos-do-programa.html
http://ultimosegundo.ig.com.br/bolsa-familia/2013-10-17/bolsa-familia-em-numeros-confira-resultados-de-dez-anos-do-programa.html
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Apesar desses resultados positivos na reducéo da pobreza, ainda parte da populacéo
vive em situacdo de risco e vulnerabilidade social®. A partir da andlise dos microdados
do Censo Demogréfico de 20108, realizado pelo IBGE, Paes-Sousa (2013) aponta que,
em agosto de 2010, 15 milhdes de brasileiros possuiam o perfil de extrema pobreza,
perfazendo 7,86% da populagio total aferida no periodo. O perfil de extrema pobreza’
considera pessoas com rendimento médio per capita entre R$1,00 e R$ 70,00 e pessoas
gue viviam em domicilios sem rendimento com as seguintes caracteristicas. sem
banheiro de uso exclusivo; ou, sem ligagdo com rede geral de esgoto ou pluvia e que
ndo tinham fossa séptica; ou, em area urbana sem ligagcdo a rede geral de distribuicéo de
agua; ou, em arearura sem ligacdo a rede geral de distribuicdo de &gua e sem poco ou
nascente na propriedade; ou, sem energia elétrica; ou, com pelo menos um morador de
15 anos ou mais de idade analfabeto; ou, com pelo menos trés moradores de até 14 anos
de idade analfabetos; ou, com pelo menos um morador de 65 anos ou mais de idade,
analfabeto (MENEZES; SANTARELLI, 2012, p.41).

Em seu discurso de posse®?, a presidenta Dilma Rousseff afirmou que apesar da
expressiva mobilidade social ocorrida nos dois mandados de Lula, ainda existia pobreza
envergonhando e impedindo o pleno desenvolvimento do pais, e declarou como
prioridade de seu governo a erradicaco da miséria no Brasil. E nesse contexto que o
Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) foi lancado em junho de 2011:
Ao langar o Plano Brasil sem Miséria, o governo federal reconheceu
como um dos maiores desafios a enfrentar, dentro do objetivo da
erradicagdo da pobreza extrema, o fato de que a pobreza no pais

caracteriza-se por sua multidimensionaidade, o que exige uma agédo
articuladaintersetorialmente (MENEZES; SANTARELLI, 2012, p.42).

5> A vulnerabilidade social é uma zona intermediéria, instavel, que conjuga a precariedade do trabalho e a
fragilidade dos suportes de proximidade. (CASTEL, 2013, p. 24) A vulnerabilidade é um vagahdo
secular que marcou a condigdo popular como selo da incerteza e, mais amiide, com o do infortdnio
(ibidem, p.27)

6 Vale a pena mencionar que as estimativas da PNAD e do Censo Demogréfico para as popul agbes pobres
e extremamente pobres pode apresentar diferencas ndo triviais, uma vez que a primeira estimou a
populagdo extremamente pobre em 9,6 milhdes de pessoas em 2009. Diferentes questionarios e
recenseadores, plano amostral e outros fatores explicam tais diferencas (MDS, 2012).

7 E importante destacar a ampliacio do perfil da extrema pobreza para além da renda, englobando
aspectos das condicdes de vida da populagéo, aproximando-se da concep¢éo de pobreza das necessidades
basicas, discutida mais adiante.

8 Discurso na integra disponivel em http://www.brasil.gov.br/governo/2011/01/l€ia-integra-do-discurso-
de-posse-de-dilma-rousseff-no-congresso, acessado dia 20/02/2014.



http://www.brasil.gov.br/governo/2011/01/leia-integra-do-discurso-de-posse-de-dilma-rousseff-no-congresso
http://www.brasil.gov.br/governo/2011/01/leia-integra-do-discurso-de-posse-de-dilma-rousseff-no-congresso
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Buscando combater todas as dimensdes da pobreza, o PBSM organiza-se em trés eixos
de atuacéo: 1) Garantia de renda, volta-se para a elevacéo da renda familiar per capita
dos que se encontram na condicdo de pobreza extrema; 2) ACESSO aoS Servicos,
concentra-se no esforgo de ampliar 0 acesso dos mais pobres aos servigos publicos, as
acOes de cidadania e de bem estar social; 3) Incluséo produtiva, visa ampliar o acesso
da populacéo extremamente pobre as oportunidades de ocupacéo e renda a partir de

acOes diferenciadas para os meios urbano e rural.

Diante dessas consideragoes, a presente dissertacéo se propds a analisar os instrumentos
de inclusdo produtivarural do PBSM, de outra forma, foca-se no estudo da estratégia de
combate a pobreza pela via do trabalho no Plano Brasil Sem Miséria para a populacdo

rurdl.

Dado que uma das dimensdes da pobreza € a insuficiéncia de renda para ter uma vida
digna, e que o rendimento do trabalho representa em média 75% do rendimento
domiciliar per capita (SOUZA; FERREIRA, 2012), pode-se dizer que atualmente, no
Brasil, a posicdo que um individuo ocupa no mercado de trabalho € determinante de
suas condicdes de vida e de sua exposi¢do ou n&o ao risco/vulnerabilidade social®. Ao
mesmo tempo, as condic¢Bes de vida das pessoas também determinam, em parte, suas

posi ¢des no mercado de trabalho, pois: |

Observa-se que guanto menor o grau de pobreza, maiores as chances de
um trabalhador estar envolvido em relacOes salariais de compra e venda
da sua forca de trabalho, que garantem mais segurancga, por forca da
legislacdo previdencidria no caso dos formalizados, embora n&o
assegurem forcosamente estabilidade socioecondémica. (LAVINAS;
MARTINS, 2012, p.94).

De acordo com Araljo e Lima (2006), “no lado da distribuicdo da renda pessoal, o
mercado de trabalho e o sistema educacional constituem institui¢des fundamentais para
a reaimentacd da desigualdade ou para a distribui¢Zo de oportunidades” (ARAUJO;
LIMA, 2006, p. 175). Logo, percebe-se a grande relevancia de politicas de geracdo de

emprego e renda no combate a pobreza. Conforme Pase-Sousa (2013):

O aspecto mais desafiador do Plano (BSM) é a capacidade de melhorar
ainsercdo dos beneficiérios dos programas de transferéncia de renda no

9 Existe, de fato, como se verificard alongo prazo, uma forte correlacéo entre o lugar ocupado na divisio

social do trabalho e a participagdo nas redes de sociabilidade e nos sistemas de prote¢do que “cobrem” o
individuo diante dos acasos da existéncia (CASTEL, 2013, p. 24).
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mercado de trabalho. Pois, € sabido que os mais pobres sdo 0s que mais
tém dificuldade de se inserir no mercado e os que mais rapidamente
dele sdo excluidos em contexto de crise. E justamente nesta atividade
em gue o poder publico tem apresentado mais dificuldades de criar
empregos para os extremamente pobres (PAES-SOUSA, 2013, p. 17).

Opta-se, na dissertacdo, por focar os programas e agdes de inclusdo produtiva
desenvolvidos no ambito rural devido as particul aridades e dificuldades que envolvem o
combate a pobreza nesse meio, onde se encontra 47% do publico do Brasil Sem
Misérial®. As condigbes de vida nas comunidades rurais pobres s3o extremamente
desfavoravels. as instalagcOes de salde e educacdo s80 prec&rias e 0S acessos a
infraestrutura e a tecnologia séo restritos. Desse modo, “as dificuldades na oferta de
bens e servigos na &rea rural demandam maior investimento e implementagdo de novas
estruturas para o atendimento da demanda” (PAES-SOUSA, 2013, p.34). Além disso, o
modelo de producdo agricola brasileiro, conduzido majoritariamente pelo agronegdcio,
intensivo em capital e concentrador de terras, inibiu 0 desenvolvimento que combina
crescimento econdmico com geracdo de riqueza, justica social e cidadania para a
populacdo brasileira, especificamente, a rural. Esse desenvolvimento excludente pode

ser ilustrado a partir de alguns indicadores:

As estatisticas distributivas denotam as disparidades de renda no meio
rural brasileiro. Segundo os dados da Pesquisa Naciona por Amostra de
Domicilio (Pnad/IBGE), entre a populacdo residente no campo em
2009, os 10% mais ricos detinham cerca de 30% da renda, enquanto aos
10% mais pobres cabiam apenas 1,5%. Quando sdo considerados os
50% mais pobres, observa-se que respondiam somente por 21,8% da
renda. As consequéncias de todas essas disparidades, advindas do
processo de formagdo da economia brasileira e do seu modelo de
producdo agricola, demonstram as condi¢Ges demasiadamente severas
para 0s que vivem no campo. Segundo os dados da Pnad, em 2009
havia 8,7 milhdes de domicilios em &rea rural, dos quais, um terco ndo
tinha acesso a canalizacdo interna de &gua, e, entre os que dispunham de
canalizac&o interna, apenas 43% estavam ligados a uma rede gera de
abastecimento; 67% desses domicilios ndo eram assistidos por servigos
de coleta de lixo e a grande maioria queimava ou enterrava os residuos,
apenas 5% tinham esgotamento sanitéario ligado a rede coletora — em
49% deles, 0 esgotamento de dejetos se dava por meio de fossas
rudimentares ndo ligados a rede - e, em 18% dos domicilios existiam
fossas sépticas também ndo ligadas a rede. Em quase metade dos
domicilios rurais a renda per capita das familias ndo ultrapassa meio
sal&rio minimo. (DIEESE, 2012, p. 118)

10 Ver http://www.brasilsemmiseria.gov.br/inclusao-produtivalinclusao-produtiva-rural, acessado dia
24/02/2014.
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Assim sendo, nessa dissertacdo, pretendeu-se examinar se 0s instrumentos de inclusdo
produtiva rural do PBSM tém o potencial de promover a superacdo da pobreza pela via
do trabalho. Ta verificacdo pode revelar as possibilidades efetivas de superacéo da
pobrezarural, por meio do PBSM.

Conforme a Secretaria de Articulacdo para Inclusio Produtiva (SAIP)!, apesar de néo
existir um conceito bem definido, estabel ece-se a inclusdo produtiva como um processo
gue conduz a formacéo de cidaddos, integrados ao mundo pelo trabalho, que tem como
perspectiva proporcionar autonomia para uma vida digna e sustentével. O artigo 2° da
Portaria n°225/2007*?, do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome
(MDYS), estipula que Projetos de Promogéo da Inclusdo Produtiva constituem projetos
de enfrentamento da pobreza e se caracterizam pelo investimento econémico e social
nos grupos populares; subsidiando financeira e tecnicamente, iniciativas que lhes
garantam meios, capacidade produtiva e de gestdo; promovendo a melhoria de
condigdes gerais de subsisténcia, elevacdo do padréo de qualidade de vida, preservacdo

do meio ambiente e sua organizacdo social.

Podemos inferir que a inser¢do no mercado de trabalho pode se dar de duas formas: via
oferta de bens e servicos ou via oferta da forca de trabalho®®. Em conformidade com a
Portaria n°225/2007 do MDS, para que a inclusdo produtiva sgja satisfatoria, seus
instrumentos devem fomentar as capacidades produtivas e de gestédo do publico avo, ao
mesmo tempo em que |he garante acesso aos meios de producdo. Assim sendo, o
fomento as capacidades produtivas e de gestdo e 0 acesso aos meios de producdo foram

0S parametros da presente pesguisa (ver item 3.2).

Em nossa andlise, tomamos como meios de producao 0s principais recursos Necessarios
para viabilizar a producéo de um bem ou servico: equipamentos, agua, energia, crédito,
terra. Por sua vez, as capacidades produtivas e de gestédo foram entendidas a partir da

perspectiva do “capital humano™:

1 De acordo com http://www?2.camara.leg.br/a-camaral/al tosestudos/pdf/capacitacao-micro-
empresas/mds
12 Disponivel em http://www.mds.gov.br/assi stenciasocial/l egisl acao-

2011/portarias/2007/Portari a%620n0%20225-%20de%62025%20de%620j unho%20de%202007. pdf

13 Em consonéncia com a concepcdo marxista, entendemos como forca de trabalho o conjunto de
faculdades fisicas e mentais que o ser humano coloca em agédo quando produz bens ou servigos (VIEIRA,
2012)



http://www2.camara.leg.br/a-camara/altosestudos/pdf/capacitacao-micro-empresas/mds
http://www2.camara.leg.br/a-camara/altosestudos/pdf/capacitacao-micro-empresas/mds
http://www.mds.gov.br/assistenciasocial/legislacao-2011/portarias/2007/Portaria%20no%20225-%20de%2025%20de%20junho%20de%202007.pdf
http://www.mds.gov.br/assistenciasocial/legislacao-2011/portarias/2007/Portaria%20no%20225-%20de%2025%20de%20junho%20de%202007.pdf

16

A “teoria do capital humano” (...) afirma que as diferengas de
renda entre os individuos sdo influenciadas pelo capital humano
(principalmente educacdo) que cada um investe em si mesmo. E
seu raciocinio basico pode ser assim sintetizado: (i) aumento da
educacdo dos trabalhadores, (ii) estes terdo suas habilidades e
conhecimentos melhorados, (iii) quanto maiores as habilidades
e conhecimentos, maior a produtividade do trabalhador; (iv)
essa maior produtividade acaba gerando maior competitividade
e, assim, maiores rendas para o individuo (UGA, 2008, p.134)

Nesse sentido, consideramos como capacidade produtival® as competéncias,
qualificacdo e conhecimentos necessarios para produzir um determinado bem ou servigo
(agui estéo inseridos os conhecimentos especificos do processo produtivo, tais como
marcenaria, metalurgia, estética, confeitaria, agroecologia, etc). Anaogamente,
consideramos como capacidade de gestdo as competéncias, qualificacéo e
conhecimentos necessarios para transformar essa producdo em mercadoria e vendé-la a
um preco que permita a sustentabilidade e recomeco do processo produtivo (engloba

plano de negdcios e investimentos, estratégias de venda, busca de clientes, etc).

A pergunta que guiou essa pesquisa foi: considerando tanto os agravantes e
caracteristicas da pobreza rural brasileira, como 0s seguintes parametros — acesso aos
meios de producdo e fomento das capacidades produtivas e de gestdo — quais as
possibilidades e limites da inclusdo produtiva rural do PBSM no combate a

pobreza?

De maneira que, 0 objetivo geral da dissertacdo é destacar os pontos fortes
(possibilidades) e as deficiéncias (limites) dos instrumentos de inclusdo produtiva
rural do PBSM.

Partindo da hip6tese priméaria — de que os instrumentos de inclusdo produtiva rural do
PBSM possuem baixo potencial de fomento das capacidades produtiva e de gestéo — e
secundaria — de que a estratégia de inclusdo produtiva rural do PBSM nédo enfrenta
alguns dos principais problemas da pobreza rura brasileira apontados pela literatura
especializada — essa dissertagdo se constituiu em uma pesquisa qualitativa desenvolvida

por meio de estudo bibliografico, levantamento documental e andlise de dados.

14 Quando se trata de unidades produtivas é possivel considerar capacidade de producdo como a
guantidade méxima de produtos e/ou servicos que podem ser produzidos num determinado tempo. Como,
aqui, o objeto é o individuo, adota-se a perspectiva da produtividade do trabalho.
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E necess&rio frisar que ndo foi pretensio desse estudo redlizar uma avaliagdo de
resultados da politica de inclusdo produtiva rural, mas estabel ecer relacéo entre esta e as
questdes de acesso ao trabalho oportunizado aos seus beneficidrios. Ao analisar os
instrumentos de inclusdo produtiva rural do PBSM, no que se refere ao desenho dessas
acles e programas, procuramos apontar se essas medidas tém potencial de garantir os
meios, capacidades produtiva e de gestéo para os beneficiarios dessa politica (sendo
€sses Nossos parametros qualitativos). Simultaneamente, tentamos esclarecer se a
estratégia de inclusdo produtiva rura do PBSM possibilita o enfrentamento dos
principais agravantes da pobreza rural apontados pela literatura consultada (em
particular os estudos do Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura -
[ICA).

Além dessa introducéo e de um capitulo conclusivo, a dissertacdo conta com mais trés
capitulos. No primeiro desses, realizamos uma revisao histérico-tedrica sobre a questéo
social e seu tratamento pela politica publica. Nesse primeiro momento, buscamos
compreender 0 que se entende por pobreza e especificar quais medidas os Estados tém

executado para enfrenta-la, tentando esclarecer arelacéo das mesmas com o trabal ho.

O segundo capitulo foi dedicado a andlise das particularidades do meio rura brasileiro.
Além de observacdes sobre o trabalho rural, foram recuperadas as tragjetérias da politica
agricola e da propriedade da terra no Brasil. Também apresentamos agumas
caracteristicas (estatisticas socioecondmicas) da pobreza rural com a intencdo de
identificar, ndo somente a origem e causas da mesma, mas quem sao 0s pobres rurais,
onde estdo localizados, no que trabalham, como sdo tratados pelos servicos e politicas
publicas. Dessaforma, foi possivel observar os avancos realizados e os desafios que se

colocam para a conquista de menos desigualdade social no Brasil rural.

Por fim, no terceiro capitulo, detalhamos as acles que fazem parte da estratégia de
inclusdo produtiva rural do Plano BSM e, a partir da discusséo prévia e da consideracéo
de trés critérios. acesso aos meios de producdo, fomento da capacidade produtiva e
fomento da capacidade de gestéo, aponta-se para os limites e possibilidades dessa

estratégia.
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Capitulo 1 - Questdo Social e Pobreza

O objetivo desse capitulo € apresentar uma revisdo histérica das formas de
enfrentamento da questéo social pela politica publica, ou sgja, das politicas sociais —
“cuja finalidade € a de proteger os individuos contra 0s riscos inerentes a vida social”
(MAURIEL, 2008, p.61). Considerando que, na conjuntura atual, essas tém se
concentrado cada vez mais no combate & pobreza (RIOS, 2013; UGA, 2008), também
relataremos as principais concepcdes de pobreza que permeiam os estudos e andlises

desse fendbmeno.

Tomaremos a questdo social como sendo “uma aporia fundamental sobre a qual uma
sociedade experimenta o enigma de sua coesdo e tenta conjurar o risco de sua fratura”
(CASTEL, 2013, p.30). Conforme argumenta Netto (2010), o termo “questdo social”
comegou a ser utilizado por volta de 1830 para dar conta do fenémeno do pauperismo,
isto € da nova dindmica da pobreza gque se generalizava junto a classe oper&ria. Mas,
como lembra Castel (2013), uma “questdo social” ja se apresentava nas sociedades pré-
industriais da Europa ocidental, na figura dos indigentes e ‘“vagabundos”. Nessa
perspectiva, Berhing e Boschetti (2011) apontam que:

As sociedades pré-industriais ndo privilegiavam as forcas de mercado e

assumiam algumas responsabilidades sociais, hdo com o fim de garantir

0 bem comum, mas com o intuito de manter a ordem social e punir a
vagabundagem (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p.47).

Cabe lembrar que, durante a Idade Média, as relacdes de proximidade garantiam as
condigdes de existéncia dos individuos na sociedade feudal, uma vez que estar inserido
nas redes familiares e de vizinhanca da comunidade de habitantes garantia uma protecéo
minima contra 0s acasos da vida — “a assisténcia aos carentes ndo € uma opgao a cargo
dainiciativa pessoal, mas a consequéncia obrigatéria do lugar ocupado num sistema de
interdependéncias” (CASTEL, 2013, p.53). De acordo com Castel (ibidem, p.55), como
essas comunidades estdo globalmente vulneraveis as agressdes externas (crises de
subsisténcia e devastagOes de guerra), a precariedade da existéncia faz parte da condicéo
de todos e ndo rompe com o pertencimento comunitario — “tais sociedades dificilmente
aceitam a novidade e a mobilidade, mas séo eficazes contra a desfiliacdo” (ibidem,
p.55).
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Conforme a sociedade mercantil se estabelece, observa-se: crescimento do comércio,
reestruturagdes agrarias, desenvolvimento das cidades, diversificacdo do espaco urbano
e aumento da mendicancia. Dé&-se a ruptura da dependéncia e das protecfes imediatas
das sociedades agrarias, 0 consequente aprofundamento das diferencas sociais entre os
grupos suscitam, de forma inédita, a questdo do atendimento aos mais carentes
(CASTEL, 2013). Ao lado da caridade privada e de acfes filantrépicas, surgem algumas
iniciativas pontuais com caracteristicas assistenciais que Behring e Boschetti (2011,
p.47) identificam como protoformas de politicas sociais, dentre essas se destacam as
seguintes legislages inglesas:

e Lei dos pobres (Poor Law), de 1601.

e Le deDomicilio (Settlement Act), de 1662.

e Speenhamland Act, de 1795.

e Novalei dos Pobres (Poor Law Amendment Act), de 1834.
A Poor Law instituiu o trabalho como obrigatério a todos os ingleses pobres com
capacidade de exercé-lo e ingttucionalizou a oferta de assisténcia aos pobres
impossibilitados para o trabalho. Ela era administrada locamente; cada paroquia
possuia sua tabela de impostos para dispor dos meios para empregar 0s homens capazes,
para manter um asilo de pobres, para o aprendizado de 6rfaos e criangas carentes, para
tomar conta dos velhos e enfermos (POLANY I, 2012, p.95).

Contudo, como aponta Polanyi (ibidem, p.95), a organizacéo local do desemprego e da
assisténcia social tornou-se problematica dado que paréquias bem sucedidas na
administracdo da Poor Law corriam o risco de serem invadidas por indigentes
profissionais. Nesse contexto, foi decretado o Act of Settlement, em 1662, segundo o
qual os responsaveis locais podem expulsar qualquer recém-chegado que ndo disponha
de recursos capazes de garantir que no futuro ndo dependerd da paréquia para
sobreviver. Dessa maneira, os indigentes sdo fixados em suas paréquias de origem
(CASTEL, 2013, p.178). “Mais de um seculo mais tarde, Adam Smith denunciou essa
lel porgue imobilizava o povo, impedindo-o de encontrar emprego Util, da mesmaforma

gue impedia os capitalistas de encontrar empregados”’ (POLANY [, 2012, p.95).

Em 1795, sob a presséo das necessidades industriais, o decreto de 1662 foi parcialmente

revogado, restaurando a mobilidade fisica do trabalhador. Conforme aponta Polanyi
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(ibidem, p.84), esse passo teria tornado possivel o estabelecimento de um mercado
nacional de trabalho caso ndo tivesse surgido no mesmo ano, a Speenhamland Law™.
Esta estipulava a concessao de abonos, em complementacéo aos salarios, conforme uma
tabela que se baseava no preco do pdo. Desse modo, assegurava-se uma renda minima
ao pobre independente dos seus proventos — ingtituia-se uma inovagao social: o “direito
de viver” (POLANY 1, 2012, p.84).

Durante a vigéncia da Soeenhamland Law, nenhum trabalhador tinha qualquer interesse
material em satisfazer seu empregador, uma vez que sua renda era a mesma qual quer
que fosse seu sal&rio, consequentemente, a produtividade do trabalho comegou a
declinar. Conforme aponta Polanyi (2012, p.88), quando a grave deterioracdo da
capacidade produtiva das massas foi sentida, a comunidade tornou-se consciente da
necessidade de abolir o direito incondicional do pobre a assisténcia. Assim, em 1834, a
Fpeenhamland Law foi revogada pelo Poor Law Amendment Act ou Nova Le dos
Pobres:
A nova le dos pobres revogou os direitos assegurados pela Lei
Speenhamland, restabeleceu a assisténcia interna nos albergues para os
pobres “invalidos”, reinstituiu a obrigatoriedade de trabalhos for¢ados
para 0s pobres capazes de trabalhar, deixando a prépria sorte uma
populagdo de pobres e miseraveis sujeitos a “exploragdo sem lei” do
capitalismo nascente. O sistema de sal&rios baseado no livre mercado

exigia a abolicdo do “direito de viver” (BEHRING; BOSCHETTI,
2011, p.50).

Conseguentemente, essa nova legislagdo garantiu a constituicdo de um mercado de
trabalho industrial livre e competitivo, condicdo fundamental para o estabel ecimento de
uma economia de mercado e para a consolidacéo do capitalismo industrial. “Quase que
imediatamente, porém a autoprotecio da sociedade se manifestou!® — surgiram leis
fabris e uma legislagdo social, assim como a movimentacdo politica e industrial da
classe trabalhadora” (POLANY 1, 2012, p.90).

15Tal lei foi instituida com aintenc3o de proteger os interesses dos proprietarios rurais contra dois efeitos
aparentemente contraditérios da manufatura: aumento do pauperismo e a elevagdo dos salarios. Ver
Polanyi (2012, p.102).

16 Analisando a dindmica capitalista do século XIX e das primeiras décadas do século XX, Polanyi (2012)
identifica uma contradi¢8o interna fundamental do sistema de mercado como regulador das atividades
econdmicas da sociedade: um “duplo movimento”. De um lado, encontravam-Se 0s esforgos para
estabelecer, manter e difundir o mercado auto-regulavel, através da defesa permanente do laissez-faire e
do livre-comércio. Do outro lado, sob a forma de um contramovimento, estavam os esforgos tendentes a
proteger as pessoas das consequéncias trazidas pelo funcionamento do mercado auto-regulével,
promovendo a autoprote¢do da sociedade contra os assaltos deste “moinho satanico”.
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E a partir desse duplo movimento antagdnico (o da economia de mercado e o das
reacOes aos efeitos deletérios da mesma) que, segundo Pereira (2000, p.120), nasce a

politica socia moderna, cujo desenvolvimento acompanharemos nas proximas segoes.

A politica social do Estado desenvolve também uma espécie de reacdo
contra a ameaca colocada pela subordinacdo da existéncia individua
aos efeitos do mercado de trabalho. Pode ser compreendida como uma
série de medidas decretadas politicamente e legitimadas culturalmente,
cuja funcdo é proteger a forca de trabalho dos riscos aos quais et
exposta pelo dominio exclusivo dos mecanismos de mercado.
Conguanto o mercado sga uma instituicBo sociad recente, a
autoprotecdo da sociedade em relagdo as suas consequéncias comeca
guase simultaneamente com a institucionalizagdo dos mercados de
trabalho (OFFE, 1994, p.80).

1.1 Pauperismo e protecao social do Estado liberal

O periodo que vai da metade do século XIX até a terceira década do século XX é
marcado pelo predominio do liberalismo e de seu principal alicerce: o principio do
trabalho como mercadoria e sua regulacéo pelo livre mercado. Em A riqueza das
nacdes, publicado em 1776, Adam Smith fundamenta a tese que regeu as acdes do
Estado liberal: cada individuo agindo livremente em busca de seu proprio interesse
econdmico maximizara o bem-estar coletivo (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p.56).
Nesse contexto, para que o mercado pudesse promover livremente 0 maximo bem-estar,
0 Estado deveria ser minimo, restringindo-se a seguranca naciona e a garantia da
propriedade e dos contratos. A politica social, portanto, significava uma invasdo as
relacdes de mercado.
Baseados nas teses malthusianas, os liberais entendem que as
necessi dades humanas bésicas ndo devem ser totalmente satisfeitas, pois
sua manutencdo é um instrumento eficaz de controle do crescimento
populaciona e do consequente controle da miséria (...) Para os liberais,
o Estado ndo deve garantir politicas sociais, pois 0s auxilios sociais
contribuem para reproduzir a miséria, desestimulam o interesse pelo

trabalho e geram acomodacdo, 0 que poderia ser um risco para a
sociedade de mercado (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p.62)

Assim, uma fé cega no progresso espontaneo se apossou da mentalidade das pessoas,
produzindo efeitos devastadores (POLANYI, 2012, p. 82), como um significativo
empobrecimento das classes trabalhadoras. “Se o indigente era um individuo, o
pauperismo era um fato social macico, dominante na classe operé&ria: ele anuncia o
surgimento de um novo tipo de estado coletivo — o proletariado” (ROSANVALLON,
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1998, p.35). Conforme aponta Castel (2013, p.415), os prol etarios se encontram em uma
situacéo de quase exclusdo do corpo social, condenados a trabalhar para se reproduzir
em um mundo clivado pela dupla oposicéo do capital e do trabalho, da seguridade-
propriedade e da vulnerabilidade de massa— “A ‘questdo social’ & entdo, exatamente, a
tomada de consciéncia de que essa fratura central, posta em cena através das descricdes
do pauperismo, pode levar a dissociacdo do conjunto da sociedade” (CASTEL, 2013,
p.415).

De qualquer forma, como consequéncias do aumento da exploracdo e dos riscos
relacionados ao trabalho!’ nas cidades, das precérias condicdes de vida e do padréo
perverso de protegdo socia, surgiram diversas mobilizagbes e reivindicagdes
trabalhistas em muitos paises. Para assegurar a preservacdo e o controle da forca de
trabalho, os Estados passaram aintervir por meio da oferta de protegdes negociadas e de
direitos sociais, que atendiam as necessidades objetivas da classe trabalhadora e,
simultaneamente, garantiam ao Estado legitimagdo e consenso (RIOS, 2013, p.29).

E nesse contexto que 0 seguro passa a ser introduzido na gestdo do social. A
consideragdo da vulnerabilidade social passou da nogdo subjetiva da conduta e da
responsabilidade individual a nocdo objetiva do risco, dessa maneira, 0 seguro promove
seguranca e solidariedade sem a intervencdo da boa vontade dos homens. “Ele
representa a execucao de um contrato em que o Estado e os cidadéos estdo igualmente
implicados. Os beneficios sdo um dever, ndo liberalidade” (ROSANVALLON, 1998,
p.36). Foi 0 governo do chanceler Otto Von Bismarck que instituiu, na Alemanha, o
primeiro seguro-salde nacional obrigatdrio em 1883:

Quando introduzido por Bismarck, se revestiu do carder de uma

solicitagdo a indUstria para se unir a ele no oferecimento de concessdes

para atender as reivindicagdes legitimas dos trabalhadores a fim de

tornar mais f&cil, tanto para ele quanto para €la, a resisténcia aos
assédios ilegitimos dos mesmos (MARSHALL, 1967, p.58).

As medidas compulsorias de seguro social publico tém como pressuposto a garantia
estatal de prestagdes de substituicdo de renda para os trabalhadores e suas familias em
momentos de perda da capacidade laborativa, decorrente de doenca, idade ou

17 A introduc&o de técnicas mecanizadas em substituicéo as atividades manuais faria com que os riscos de
acidentes aumentassem demais, expondo os acidentados ainvalidez e, consequentemente, ao desemprego,
sem dizer que, simultaneamente, a acelerada concentragdo urbana aumentou, no final do século XIX, o
agravamento dos problemas urbanos, abrindo espaco para uma nova forma de sociabilidade, a impessoal,
desgarrada dos vinculos tradicionais (MAURIEL, 2008, p.62).
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incapacidade para o trabalho. No modelo bismarckiano, o acesso é condicionado a uma
contribuicdo direta anterior e 0 montante das prestacfes é proporcional a contribuicdo
efetuada, tanto pel os empregados como pelos empregadores (BEHRING; BOSCHETTI,
2011, p.66).

A Lei de Indenizacdo do Trabaho inglesa foi instituida em 1897, enquanto a verséo
francesa dessa legislagdo foi aprovada no ano seguinte. Em 1889, a Alemanha introduz
um plano eficiente de seguro contributivo compulsorio de aposentadoria. Em 1910,
engquanto a Franca adotou um sistema ndo contributivo de aposentadoria, a Inglaterra
adotou um sistema contributivo semelhante a0 demé (MARSHAL, 1967). Antes da
Primeira Guerra Mundial, todos os paises europeus ja haviam implantado sistemas
estatais de compensacdo para os trabalhadores na forma de seguros, os quais
estabeleceram melhorias timidas e parciais nas condices de vida dos trabalhadores.
Vale a pena lembrar que o surgimento das politicas sociais foi gradual e diferenciado
entre os paises, dependendo da organizagao e pressao das classes trabalhadoras, do grau
de desenvolvimento das forgas produtivas, e das composicoes e correlagdes de forca
dentro do Estado (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

De acordo com Castel (2013, p.410) o seguro permite mobilizar, para a resolucdo da
guestdo social, uma tecnologia que promove a seguridade sem atentar contra a
propriedade e sem tocar nas relagdes de producgéo, constituindo-se em um mecanismo
complexo de regulacdo e suas realizagdes dependem do equilibrio, em transformacédo
constante, entre interesses divergentes, sendo que o Estado assume a posicéo de arbitro
e tenta impor as opcBes gque minimizam as tensdes sociais. Muitos sdo os fatores que
desde o inicio do século XX até fim da Segunda Guerra alteram o equilibrio das
relacbes sociais, provocando mudancgas profundas nas politicas sociais, como veremos

na proxima secao.

Antes de prosseguir, porém, é cabivel ressatar que o avanco do capitalismo néo
condiciona mudancas apenas no meio urbano, mas também no rura. Segundo Oliveira
(2007), conforme a agricultura feudal se transforma em agricultura capitalista, em
alguns paises surge a figura do arrendatério capitaista (Inglaterra), em outros, destaca-
se 0 camponés produtor/proprietario livre (Franga), e ha também lugares onde os
senhores feudais se transformaram em grandes proprietarios agricolas (“via-prussiana”).

Graduamente, 0 processo de expansdo do capital no campo acarreta o aumento do
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trabalho rura assalariado e a subordinagdo da producdo camponesa. O que vale a pena
destacar aqui € que, a principio, a pobreza— como questdo social que questiona a coesdo
da sociedade — era um fenémeno predominantemente urbano, uma vez que, de modo
geral, aqueles que permaneciam trabalhando no campo, conseguiam garantir sua
sobrevivéncia por meio do trabalho naterra, e os despossuidos acabavam se dirigindo as
cidades, buscando novas formas de sobrevivéncia (trabalho/ mendicancia/ auxilio nas
paroquias). A medida que o capitalisno se generdiza e se intensifica, a pobreza
rapidamente se configura em um problema também no meio rural e 0 movimento dos
trabalhadores rurais passa a demandar atencéo das politicas publicas. Dedicaremos mais
atencdo a esse ponto quando tratarmos das especificidades do meio rural brasileiro no

segundo capitulo.

1.2 Os “30 gloriosos” e a consolidacdo do Estado de Bem-Estar Social

Convencionou-se denominar de 30 anos gloriosos o periodo compreendido entre 1940 a
1970, no qual o Estado exerceu um papel decisivo na regulacdo da economia e da
sociedade e se constituiu na principal fonte de proviséo e de financiamento do bem-estar
social, caracterizando-se como Estado de Bem-Estar Social. De acordo com Pierson
(1991 apud BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p.92), trés el ementos marcam esse periodo
como a “idade de ouro” das politicas sociais: i) o crescimento do orgamento social de
todos os paises europeus da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) — que passou de uma média de 3% do PIB em 1914 para uma
média de 25% do mesmo em 1970; ii) crescimento incremental de mudanca
demogréfica, expresso pelo aumento da populacdo idosa nos paises centrais, que
ampliou os gastos com aposentadorias e salde; ii) crescimento sequencial de programas
sociais. O Estado, assumindo responsabilidade pela melhora e manutencdo das
condicOes de vida dos cidaddos, atua, de modo geral, em trés diregdes: regulagdo da
economia de mercado afim de alcancar e preservar o pleno emprego; prestacéo publica
de servigos sociais universais como educacao e saude; implantagdo de uma “rede de
seguranc¢a” de servicos de assisténcia social.

O Weélfare State €, assim, uma forma de intervencdo do Estado com

pretensdo de corrigir, até certo limite, as desigualdades criadas pelo

mercado. As politicas sociais, em trabaho complementar e

interdependente, geram protec&o socia e, a0 mesmo tempo, funcionam
como um meio de distribuicdo ou redistribuicdo de bens materiais e
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culturais, com vistas a permitir a integragéo social no &mbito nacional,
embora se mantenha a estratificacdo pela propriedade (renda e bens)
(MAURIEL, 2008, p. 66)

Conforme aponta Pereira (2000, p.124), diversos fatores de natureza econdmica e
politica contribuiram para a consolidagdo do Estado de Bem-Estar Socia — como a
depressdo econdmica do inicio dos anos 30, o surgimento do fascismo, a ameaca do
comunismo — 0S quais prepararam o terreno para o estabelecimento, no segundo pos-
guerra, de um consenso politico entre classes e partidos, visando a constitui¢éo de uma
economia mista e de um amplo sistema de bem-estar ancorados em duas principais
doutrinas: a keynesiana que, desde os anos 1930, pregava a intervencédo do Estado na
economia para assegurar atos niveis de atividade econbémica, de consumo e de
emprego; e abeveridgiana, de William Beveridge, que recomendava a constru¢éo de um
novo sistema de seguridade social, mais amplo que o ademédo de Bismack, o qua
contemplaria, além do seguro social contributivo, diferentes servicos sociais universais,

ou sgja, de natureza distributiva.

A partir das formulacbes keynesianas, aponta Montafio (2012, p.275), a pobreza e a
miséria passam a ser vistas como um problema de distribui¢do do mercado, ou sgja, um
descompasso na relacéo ofertaldemanda de bens e servicos que deveria ser enfrentado
pelo Estado por meio de intervengdes em dois sentidos. (i) responder a algumas
necessi dades (caréncias)/demandas dessa populacdo carente; (ii) criar as condicdes para
a producdo e o consumo, incentivando contencdo do desemprego e transferéncia de
renda (seguridade social e politicas sociais). Combinando-as com as recomendactes de
Beveridge:

O Estado do Bem-Estar se consolida nesse movimento historico,

caracterizando-se por um esguema de protecdo socia publica e

universal que abrange ndo sO trabalhadores, mas todos que, por uma

questdo de direito, deveriam ter as condigbes de vida sdtisfeitas
(MAURIEL, 2008, p.65)

No @mbito produtivo, as novidades eram a introducdo do “taylorismo” e do “fordismo”.
O primeiro pode ser caracterizado por uma racionalizagdo maxima do processo de
trabalho, o encadeamento sincronizado das tarefas e uma separacéo estrita entre tempo
de trabalho e tempo de ndo trabalho, no todo permitindo o desenvolvimento da
producdo em massa. Essa racionalizacdo “cientifica” da producdo conduziu a

homogeneizacdo das condigdes de trabalho, a partir da qual foi possivel forjar uma
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consciéncia operdria que desemboca numa consciéncia de classe agucada pela
penosidade da organizacdo do trabalho, que resulta no aumento da forca da classe
trabalhadora. Entende-se por “fordismo” a articulagdo entre produgdo de massa ¢
consumo de massa que possibilitou a0 oper&rio moderno o acesso a0 estatuto de
consumidor dos produtos da sociedade industrial. Assim, percebe-se uma nova relacéo
entre 0 aumento do sal&io, o aumento do consumo e 0 aumento da producéo.
(CASTEL, 2013). O hinébmio fordismo/taylorismo impulsionaram as taxas de lucro e

produtividade nesse ciclo ascendente da acumul agéo capitalista (RIOS, 2013, p.29).

De acordo com Behring e Boschetti (2011, p.83), o keynesianismo e o fordismo
constituem a base materia da expansdo dos direitos sociais, enquanto que o aumento da
forca dos trabalhadores e a expansdo do paradigma socialista no leste Europeu
conformam sua base subjetiva. O resultado dessas influéncias nos trinta anos que
seguiram o segundo pés-guerra foi um extraordinario crescimento econdémico, com
pleno emprego e expansdo dos sistemas publicos de protecdo social, e a consequente
elevacdo do padréo de vida da classe operaria e uma clara diferenciacéo da classe
meédia, combinada com uma mudanca na natureza das demandas sociais, direcionadas,

nesse momento, pela busca de protecéo (MAURIEL, 2008, p.69).

E importante apontar que a expressio Welfare State origina-se na Inglaterra e, apds a
Segunda Guerra Mundial, passou a designar a generaizacdo das politicas sociais.
Entretanto, ha outras designacfes que podem ndo se referir ao mesmo fenémeno e, por
isso, ndo podem ser tratadas como sindnimo — tais como o Etat-Providence (Estado
providéncia) que tem origem no Estado social da Franca e o designa, e o Sozialstaat da
Alemanha, cuja traducdo literal é Estado social. Apesar das polémicas e divergéncias
em relaco a conceituagdo, origem e abrangéncia do Welfare Sate'®, cabe mencionar a
tipologia proposta por Esping-Andersen (1991) para apontar as diferentes manifestagdes
do Estado de Bem-Estar. O autor apresenta trés modelos “puros” de regime de Welfare
Sate, a partir do qual os paises podem ser agrupados, contudo, admitindo que o
predominio de um regime ndo significa auséncia de caracteristicas de um outro.

Segundo €ele, os regimes de Welfare Sate sdo assim classificados:

18 Como objeto impreciso que € empirico e abstrato, fético e idealizado, integro e mdltiplo na experiéncia
historica, o estado do bem-estar sucumbe a consideractes préticas (KERSTENETZKY,, 2012, p.3).
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1. Welfare Sate “liberal”: predominio da assisténcia aos comprovadamente pobres
e reduzidas transferéncias universais ou plano modestos de previdéncia socia. O
Estado encorga o mercado, tanto passiva — ao garantir o minimo — quanto
ativamente — a0 subsidiar esquemas privados de previdéncia. Os exemplos
arquétipos desse modelo sdo Estados Unidos, Canada e Austrdlia. (ESPING-
ANDERSEN, 1991, p.108).

2. Welfare Sate conversadores e fortemente ‘“corporativistas”: predomina a
preservacao das diferencas de status, portanto, os direitos, tais como 0S seguros,
estdo ligados a classe e ao status. Moldados de forma tipica pela Igreja, sdo
comprometidos com a preservacdo da familia tradicional. Agrupadas aqui estdo
nacdes como Austria, Franca, Alemanha e Austrédlia (ESPING-ANDERSEN,
1991, p.109).

3. Welfare Sate “social-democrata”: nesses regimes, os principios de
universalismo e desmercadorizacdo dos direitos sociais estenderam-se também a
nova classe média. Assim, buscavam promover a igualdade com os melhores
padrdes de qualidade. E genuinamente comprometido com o pleno emprego e
inteiramente depende de sua concretizacdo para seu “custeio”. Os exemplos
tipicos desses regimes sdo 0s paises escandinavos (ibidem, p. 109).

Nessa conjuntura de intenso desenvolvimento industrial, parcela significativa da
populacdo encontrava-se empregada, minimizando a desprotecéo social decorrente da
auséncia de vinculo formal de trabalho, que se constituia em um problema residual
facilmente administravel. Desse modo, a cobertura dos sistemas de protecéo socia cuja
matriz € 0 acesso ao trabalho assalariado regulamentado, em teoria, atendia a todos.
Enquanto se mantiveram baixos os niveis de desemprego, este modelo foi suficiente
para administrar os conflitos sociais (RIOS, 2013, p.32).

Contudo, apos trés décadas de sucesso, o Estado de Bem-Estar Socia passou a enfrentar
limites consideravels e obstacul os crescentes a sua continuidade. Diante de um ambiente
econdmico novo, marcado por uma profunda desregulacdo da concorréncia
intercapitalista e por modificagbes significativas na base tecnolégica, em meio ao
predominio das atas financas, a sustentabilidade do Estado de Bem-Estar Social passou
a ser questionada a partir da crise do fim dos anos 1970. (POCHMANN, 2004, p.6).
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1.3 Criselreestruturacdo do Estado de Bem-Estar Social e as paliticas sociais no
neoliberalismo

A partir dos anos 1970, o Estado de Bem-Estar de estilo keynesiano/beveridgiano e
baseado no modelo de producdo toyotista/fodista entra em crise. Por um lado,
ocorreram mudancas estruturais e econdmicas que inviabilizaram a sustentacéo de altos
nivels empregos regulamentados, das quais cabe desatacar: o avango tecnoldgico
associado a queda do trabalho no setor industrial (maior nivel de produgdo com menos
trabalho vivo), que provocou aumento do setor de servicos, e flexibilizacdo do trabalho
e da producéo para atender a mudancas nas condi¢oes do mercado e nas preferéncias de
consumo, o0 que se refletiu no enfraguecimento da legislagdo trabalhista e numa maior
terceirizacdo dos servigos (com seus respectivos efeitos na reducéo dos custos com méao
de obra). Por outro lado, a financeirizacdo e internacionalizagdo da economia,
caracterizada por mercados, moedas e capitais globalizados, contribuiu para a
desestruturacdo parcial de uma das bases mais importantes do Welfare Sate
keynesiano/beveridgiano, que € o Estado-nacdo soberano com suas instituicoes
politicas, legais, financeiras e profissionais particulares (PEREIRA, 2000; RIOS, 2013).
Além disso, “os reduzidos indices de crescimento com altas taxas de inflagdo foram um

fermento para os argumentos neoliberais criticarem o Estado social e o “consenso” do

pés-guerra” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p.125).

Ao andisar a decomposicdo parcial dos Estados do bem-estar nas democracias da
Europa Ocidenta desde meados da década de 1970, Offe (1994) identifica a
desestruturacéo de coletividades conscientes de vontade politica, interesse econémico e
valores culturais que, em parte, permitiram a sustentacéo desses Estados desde o fim da
Segunda Guerra Mundial. Para o autor, a desorganizacdo dessas comunidades de
“Interesse comum” estd associada ao surgimento de novas formas de pluralidade
estrutural e cultural e resulta no enfraquecimento geral dos comprometimentos de
carater solidério, pois:

Se ja ndo “faz sentido” referir-se a uma ampla e bem delineada

categoria de cidaddos como “o nosso tipo de ente”, o Gnico referencial

interpretativo para a acdo € o proprio individuo, considerando a s
préprio em termos racionais-cal culistas. (OFFE, 1994, p.307).



29

Dentre os fatores responsaveis pela desestruturacdo de comunidades de interesse

conscientes em sociedades industriais desenvolvidas, logo, de fundamentos culturais e
normativos do Estado de bem-estar, Offe (1994) enfatiza seis deles:

1)

2)

3)

4)

5)

Crescentes disparidades de oportunidades de vida entre a totalidade dos
trabalhadores assalariados tornam mais dificil o estabelecimento de um certo
grau de comunh&o de interesses.

Mudancas econémicas e tecnoldgicas impdem um padrido de “crescimento sem
emprego” que aumenta a percentagem de pessoas em condi¢des de desemprego
e marginalizacdo no mercado de trabalho. Essas, intensamente dependentes das
transferéncias e servicos do Estado de bem-estar, s80 as mais vulneraveis
politicamente, dado que a classe média proprietaria, 0 capital e mesmo os
pertencentes ao nlcleo da classe traba hadora tém poucos motivos para adotarem

como seus os interesses materiais dessa “classe excedente”.

Perdas sdariais, previsdes de baixo crescimento, elevado desemprego e de
instabilidade no emprego inserem-se no contexto de crise econémica do Estado
de bem-estar que gera atitudes individualistas, traduzindo-se, assim, em uma
crise politica do Estado de bem-estar, sem necessidade de grandes esforcos de
mobilizacdo e organizacdo politica das massas por parte de liberais e

conservadores.

N&o sb as metas e 0s objetivos (prevencédo da pobreza, garantia de previdéncia
social, provisdo de salde e educacdo), mas também o modo de implementar
(“meios” — intervencao burocrética profissional) as politicas do Estado do bem-
estar deparam-se com um declinio de apoio politico. Esses meios ndo sdo mais
universalmente vistos como instrumentos racionais para implementagdo de
“bens publicos”, mas crescentemente considerados como uma estratégia
adicional e eficaz dos burocratas para solidificar suas posicoes de poder e, ao
mesmo tempo, uma forma ineficaz (“criadora de dependéncia”) de responder as

necessi dades dos beneficiérios.

Outro fator importante para compreender as reorientagOes anticoletivistas e anti-
Estado do bem-estar da opinido publica nas democracias ocidentais é o

crescimento quantitativo da classe média, pois, quanto mais elevados o status e a
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renda dos individuos, menor se torna sua motivagdo raciona parater privilégios
vinculados a sistemas coletivos (previsivelmente precarios) e, portanto, maior a
inclinacdo para procurar aternativas de mercado privadas — e apoiar nas el ei¢oes
0s partidos que propdem planos para essas dternativas. Além disso, desde os
meados dos anos 1970, as energias politicas dessa categoria social estavam
sendo investidas em questdes de carater externo a classe, de natureza néo-
redistributiva, cujas preocupactes variam desde os direitos civis a movimentos

feministas, ecol 6gicos e pacifistas.

6) O desaparecimento de um projeto politico plausivel e mobilizador na esquerda
europeia, que incutiria a ideia de uma missdo de transformac&o socio-politica

nas bases dos partidos socialistas, social-democratas e trabal histas.

Nesse cenario, a “Nova Direita”, neoliberais € conservadores, atacaram o Welfare State,
atribuindo-lhe a culpa pelas mazelas sofridas pelo sistema capitalista a partir dos anos
1970'°. Com base nisso, defenderam a desregulamentaciio do mercado, o corte e a
reorientacdo dos gastos publicos, e reducdo do papel Estado na economia e um conjunto
de privatizagdes, que incluia os sistemas de protegdo social. Os sindicatos eram vistos
como organizagcdes indesgjaveis por interferirem no eficaz mecanismo de mercado, e a
protecdo social era acusada de promover o paternalismo e desestimulo ao trabalho. De
acordo com Montafio (2012, p.277), a partir da crise do capital — pos 1973 — a corrente
neoliberal concebe a pobreza como um problema de escassez:
O problema estaria no déficit da oferta no mercado, requerendo assim
de um processo de desenvolvimento econdmico prévio. Para isso, 0
Estado deveria candlizar toda sua capacidade de arrecadagéo (superavit
primario) para tal propdsito. Em lugar de estimular o consumo (com
acOes redigtributivas), o Estado deve estimular o capital a investir,
garantindo e preservando o lucro frente as flutuacbes do mercado,
particularmente em contexto de crise. Enquanto isso, a agdo socia
ficard focalizada e precaria no ambito estatal, e de fundamenta

responsabilidade da acdo voluntaria e solidaria de individuos e
organizagOes da sociedade civil (ibidem, p.277).

Nessa conjuntura, a perspectiva universal de protegdo socia garantidora dos direitos de
cidadania que vinha se afirmando desde o poés-guerrafoi abandonada, dando lugar aum

19 Ocorreram as duas “crises” do petréleo (elevagio no preco do barril em 1973 e 1979) e a violenta
elevacdo da taxa de juros americana no final da década, com efeitos instabilizadores e regressivos no
comercio internacional. A partir da década de 1970, também ocorre reducdo das taxas de crescimento
econdmico em comparagdo com aquelas observadas nos “30 gloriosos”.
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padréo residual compensatorio, com énfase na focalizagdo da protegdo social, sob o
argumento de maior eficacia nos resultados.
Resultou dai a prevaléncia, por cerca de vinte anos, de poaliticas
antiemprego, anti sindicais, anti investimento produtivo, e antiprotecéo
socia publica, responsavels, hoje em dia, por elevadas taxas de
desemprego, pelo aumento da pobreza, pela inseguranca de renda, pela
informalizacdo do trabalho, pela precarizacdo do emprego, pela

desindustrializacéo e pelo desmantelamento das estruturas de bem-estar
edificadas amais de um século (PEREIRA, 2000, p.126).

Como apontam Behring e Boschetti (2011, p.133), a precarizagdo das relagdes de
trabalho, o desemprego de longa duragdo, a ampliagdo de oferta de empregos
intermitentes, em tempo parcial, temporarios e instaveis, limitam o acesso aos direitos
derivados de empregos estavels. Concomitantemente, outra tendéncia que vem
ganhando destague desde as Ultimas décadas do século XX, em muitos paises da Europa
e do mundo, é a expansdo de programas de transferéncia de renda condicionados a
situacéo de baixa renda — o0 que exemplifica a generalizacdo da politica social como

medida de enfrentamento a pobreza na conjuntura atual (RIOS, 2013, p.39).

Apesar dessa tendéncia geral, as diferentes direcGes tomadas pelos paises na
administragdo de suas politicas internas geram diferentes impactos e resultados. Para
Kerstenetzky (2012, p.20), o efeito residual mais significativo da extensio do eleitorado
do Welfare Sate foi a constituicdo de um obstéculo politico respeitavel para as vérias
tentativas de retracdo realizadas nas décadas de 1980 e 1990. Dessa maneira, quanto
maior o nivel de desenvolvimento do Estado de Bem-Estar e de sua aproximagdo com o
ideal social-democrata, mais dificil era a penetracdo das ideias e politicas neoliberais.
Contudo, os paises que ndo chegaram a consolidar seu Estado de Bem-Estar Social,
como os da América Latina em geral, foram invadidos pela onda liberal, intensificada

pelo contexto de renegociacéo da divida com o Fundo Monetério Internacional (FMI).

De acordo com Ugé (2008, p.119), os organismos internacionais, suas recomendagoes e
seus discursos constituem um |6cus fundamental para a andlise de como a questdo social
vem sendo tratada nos dltimos anos. A partir dos anos 1990, observa-se uma
proliferacdo das recomendagdes de “combate a pobreza” no dmbito desses organismos,
tals como Banco Mundia, PNUD (Programa das Nagbes Unidas para o

Desenvolvimento) e OIT (Organizagdo Internacional do Trabalho). Ao analisar os
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discursos e recomendacdes destes, a autora observa que ndo ha grandes divergéncias no

que diz respeito ao “que fazer” para combater a pobreza:

Suas edtratégias comuns referem-se as tematicas da retracdo do Estado,
da capacitacdo dos pobres, do assistencialismo e focalizacdo dos
recursos publicos nos que comprovam ser pobres (crescimento “pro-
pobre”), do incentivo a transformagdo do pobre num “pequeno
empresario” (através do “micro-crédito”) e, ainda, incentivo a
participacdo dos pobres. E, de modo geral, pressupde-se que, quando
esses objetivos forem acancados, estardo criadas (e expandidas) as
“oportunidades” necessarias para que os “pobres” saiam da pobreza
(UGA, 2008, p.200).

Essas estratégias acabam reforcando a visdo neoliberal de mundo que tem o mercado
como ordem social basica e estabelece que todos individuos devem seguir sua légica
concorrencial. Aquele incapaz de se inserir nessa légica — os pobres — deve receber
auxilios temporarios que o permita “equipar-se” com recursos € ativos que aumentem
sua competitividade para gue ele possa ultrapassar alinha da pobreza. Em contrapartida,
conceitos-chave do Welfare Sate, como cidadania e direitos universais, sd0
desmoralizados, considerados ultrapassados ou “privilégios” que devem ser removidos

(UGA, 2008).

Antes de finalizar essa se¢do, cabe mencionar a interpretacéo de Kerstenetzky (2012)
sobre as transformagdes sofridas pelo Estado de Bem-Estar Socia nas Ultimas décadas
do século XX. Para a autora, ndo é possivel falar em crise do Welfare Sate?®, mas de
uma nova fase do estado de bem-estar que se adapta para responder aos novos riscos
sociais. Nesse sentido, ocorrem transformagdes qualitativas e uma nova divisao publico-
privada se desenha

Esta modificacio nas fungbes do Estado ndo € inocente
distributivamente e pode ser responsavel por uma reducdo na
redistributividade welfare state em tempos recentes: a maior utilizacéo
de politicas sociais privadas, especiamente em seguridade e salde, as
duas maiores rubricas do gasto socid, pode estar abrigando
transferéncias menos redistributivas (...). Por outro lado, 0 acento em
servicos — ocorrendo nesse setor uma verdadeira publicizacdo de
aspectos privados do bem-estar, como o cuidado de idosos e criangas
pequenas e preparacdo para o (e insercdo no) mercado de trabalho —
pode estar refletindo a preocupagdo com as funges de ativacdo do
estado do bem-estar, isto €, com a capacidade que suas instituicoes tém
de contribuir para relaxar suas préprias restricbes financeiras via

2 Os indicadores de gasto socia apresentados pela autora cresceram entre o periodo de 1980 e 1998.
Diferindo daqueles apresentados por Behring e Boschetti (2011) que alegam redugdo dos gastos com
politicas sociais.



33

aumento da participagcdo da populagdo no mercado de trabaho
(KERSTENETZKY, 2008, p. 87).

Como pudermos observar, desde a Lel dos pobres, o oferecimento de protecéo social
esta associado a reproducdo da forca de trabalho e a necessidade de adequacdo desta ao
sistema produtivo. Nessa direcéo, Castel (2013, p. 413) aponta que é em torno do status
da condicdo de assalariado que gira a problemética essencia da protecdo social.
Inicialmente, foi por meio das falhas dessa condi¢cdo que a protegdo social se conectou
ao trabalhador para comegar atiré-1o de sua indignidade; em seguida, a protecéo social
desenvolve-se e expande-se a partir da promocéo da condicéo de assalariado; enfim, é a
crise desta que hoje fragiliza as proteges sociais. 1sso leva o autor a afirmar que a
condicdo de assalariado € a base e o cacanhar de aquiles da protecdo social — “A
consolidacdo do estatuto da condicéo de assalariado permite o desenvolvimento das
protecdes, a0 passo que sua precarizacdo leva novamente a ndo seguridade social”
(CASTEL, 2013, p. 413).

1.4 Breves notas sobr e a protecado social no Brasil

Conforme, Behring e Boschetti (2011, p.79), até 1887 (dois anos antes da proclamagao
da Republica) ndo se registra nenhuma legislacdo social no Brasil. Em 1888, foi criada
uma caixa de socorro para a burocracia publica e, assim, inaugurou-se uma dinamica
categorial de instituicdo de direitos que estara presente na protecdo social do pais até
1960. No inicio do século XX sdo formados os primeiros sindicatos e, no ano de 1923, a
lei Eloy Chaves € aprovada, ingtituindo a obrigatoriedade de criagdo de Caixas de
Aposentadoria e Pensdo (CAPs) para algumas categorias estratégicas (para a exportacéo
do café) como a dos ferrovi&rios e maritimos. Como lembra Pereira (2011, p.127), a
provisdo socia ficava a cargo do mercado — que atendia preferéncias e demandas
individuais; dainiciativa privada ndo mercantil — que dava respostas topicas e informais
aos reclamos da pobreza; e da policia — que controlava a questéo social emergente de

formarepressiva.

O fundamental, nesse contexto do final do século XIX e inicio do
seculo XX, é compreender que nosso liberalismo a brasileira ndo
comportava a questéo dos direitos sociais, que foram incorporados sob
pressdo dos trabalhadores e com fortes dificuldades para a sua
implementacéo e garantia efetiva. Essa situagdo comega a se alterar nos
anos 1920 e sofrerd mudancas substanciais a partir dos anos 1930
(ibidem, p.81).
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A construcdo do sistema publico de protegdo social brasileiro comega efetivamente
apos a Revolucdo de 1930, com o presidente Getulio Vargas a frente do processo de
modernizacao conservadora — o qual, juntamente com o impulso industrializante e com
a diversificagdo da economia, engloba medidas sociais para acomodar 0 nascente
movimento oper&rio. Em 1930, foram criados os Ministérios do Traba ho e da Educagéo
e Salde Publica, assim como os Ingtitutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPs) que
inauguram o sistema publico de previdéncia (BEHRING; BOSCHETTI, 2011). Mas,
inicialmente os beneficios oferecidos (basicamente servicos de salde e previdéncia
social) ficam restritos aos trabalhadores formalmente contratados. Desse modo, o
sistema de protecdo nascente brasileiro tem como pilar central o trabalho.

A carteira de traba ho significava entdo o passaporte para 0 acesso ao

sistema de prote¢do socia brasileiro, cabendo a filantropia ou a servicos

residuais do Estado a cobertura de direitos minimos aos extremamente
pobres (COHN, 2004, p. 2).

Na década de 1940, foi promulgada a Consolidacéo das Leis Trabahistas— aCLT — que
sela 0 modelo corporativista e fragmentado do reconhecimento dos direitos no Brasil
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p.108) e foram criados o Servico Social do Comércio
(SESC), o0 Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC), o Servico Socia da
Industria (SESI) e o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI). Vae a
pena lembrar que, nessa década, também foi lancado, pela gestéo do presidente Dutra, 0
Plano SALTE (Salde, Alimentacdo, Transporte e Energia), 0 primeiro a incluir os
setores socais no plangamento governamental. O governo de Juscelino Kubitscheck, na
década de 1950, repetiu esse feito ao incluir a educacdo no Plano de Metas, contudo o
objetivo dessa empreitada era quaificar a mao de obra para a industria de bens de
consumo durdveis, ou sga, os vaores da equidade e da justica social estavam
subordinados aos interesses de maximizagdo econdomica (PEREIRA, 2011, p.130).

Na década de 1960, foi promulgada a Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS) que
visava a uniformizacdo dos servicos e beneficios prestados pelos I1APs. Também
ocorreu a criagdo da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG) e do 13°sdlario. Contudo, a pretensdo governamental de redlizar as
reformas de base desagrada a burguesia industrial, as classes médias e as elites agrarias

gue se organizam paraagir contra Goulart. Conforme aponta Pereira (2011):
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Efetivamente, entre 1930 e 1964, ndo houve, no terreno social, um
rompimento decisivo com o laissez-faire nem com a antiga estrutura de
poder oligarquico da era agro-exportadora. Tinha-se, de fato, uma
politica social ad hoc, apesar de sua crescente regulamentacdo formal.
(PEREIRA, 2011, p.130)

Nos anos subsequentes, no contexto de perda das liberdades democréticas, a ditadura
militar conquistou legitimidade com um crescimento econdmico vigoroso e com a
expansdo das politicas sociais: entre 1964 e 1966, foram criados o Banco Naciona de
Habitacdo, o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) e o Fundo de Garantia do
Tempo de Servico (FGTS); entre 1972 e no ano subsequente, autbnomos e empregados
domeésticos foram incorporados no sistema previdenciario urbano; em 1972, também foi
inaugurado um sistema de assisténcia social aos idosos e invaidos do setor rural com a
implementagdo do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural/Fundo de Assisténcia
e Previdéncia do Trabalhador Rura (Prorura/Funrural), que atendia os trabalhadores
rurais, os pescadores e os garimpeiros (a partir de 1975), oferecendo beneficios
precarios de aposentadoria por idade aos 65 anos, limitados ao homem, cabeca do casal
e tendo meio salério minimo como teto (DELGADO; CARDOSO JR, 1999); em 1974
criazse 0 Ministério da Previdéncia Social e Assisténcia Socia e institui-se a Renda
Mensal Vitalicia para os idosos pobres, no valor de meio salario minimo para os que
tivessem contribuido a0 menos um ano para a previdéncia. Ainda assim, na primeira
década da ditadura militar, a politica social esteve vinculada aos propésitos de
manutencdo do poder da elite dirigente e da garantia de atas taxas de crescimento
econdmico. De acordo com Pereira (2011), durante o periodo de “milagre
econdmico”?}, quando surgiam manifestagbes populares por reformas sociais, 0 Estado
respondia de forma repressora e com projetos de “grande impacto”. Para a autora, a
criacd do Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de Formagdo do
Patriménio do Servidor Publico (PASEP), na década de 1970, “representavam mais um
mecanismo de poupanca a servico da reproducdo do capital e da harmonia entre capital
e trabalho do que uma tentativa de integracdo do trabalhador ao desenvolvimento
econdmico” (PEREIRA, 2011, p.141). Na segunda década do regime militar, diante da

crise econdmica e da impossibilidade de se concretizar o 11 PND?, “a politica social

2L Milagre econdmico - é a denominacéo dada a época de excepcional crescimento econdmico durante o
Regime Militar no Brasil, entre 1968 e 1973. (VELOSO, VILLELA, GIAMBIAGI, 2008)

22| Plano Naciona de Desenvolvimento (1975-1979), plano econémico brasileiro lancado no final de
1974, foi instituido durante o governo do general Ernesto Geisel e tinha como finalidade estimular a
producdo de insumos basicos, bens de capital, alimentos e energia.
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passou a ser estrategicamente intensificada, ndo como resposta consciente as
necessidades sociais, mas como uma via de reaproximacao do Estado com a sociedade”
(PEREIRA, 2011, p. 144).

Durante todo o periodo desenvolvimentista (de 1930 a 1980), foram significativos os
gastos publicos na &rea socia (representavam mais de 10% do PIB). Contudo, apds
cinquenta anos de construgdo instituciona e desenvolvimento de politicas e programas,
o sistema brasileiro de protecéo social mostrava uma reduzida capacidade de melhora da
equidade social, incapaz de se congtituir no cana apropriado para que O
desenvolvimento social do pais pudesse acompanhar, de aguma forma, seu
desenvolvimento econdmico (DRAIBE, 2002, p. 5).

Apés a vitdria da oposicao nas eleicbes para governadores em 1982, no periodo de
abertura do regime militar, o padréo de gestdo piramidal e centralizado das politicas
publicas, passa por transformagoes. “Ganharam forca os pleitos pela instituicdo de um
padréo administrativo e financeiro descentralizado, mediante o qual seriam criados
canais institucionais de participacdo socia e politica da populagdo” (PEREIRA, 2011,
p.148). E gracas a mobilizagdo da sociedade, as reivindicacOes sociais tornaram-se
centrais na agenda de reformas que resultou na promulgacéo da Constituicdo Federal de
1988. Nessa, os conceitos “direitos sociais”, “seguridade social”, “universalizacdo”,
“equidade”, “controle democratico”, “minimos sociais”, passaram a constituir

categorias-chave norteadoras do novo padréo de politica social a ser adotado no pais
(ibidem, p.152).

A Constituicdo de 1988 representou um grande avanco no sistema de protecéo social: 0s
direitos sociais foram reconhecidos, os beneficios ampliados e a cobertura estendida.
Conforme aponta Lavinas (2012, p.72), com a Constituicdo de 1988, estabelece-se um
sistema de seguridade social que passa a integrar dimensdes contributivas e ndo
contributivas, e que oferece basicamente trés tipos de servicos: seguro social, assisténcia
social e salde para todos. No ambito dos direitos trabalhistas observam-se conquistas
significativas, envolvendo medidas como a reducéo da jornada de trabalho; a extenséo
da licencamaternidade; a introducdo de um pagamento adicional para as férias, a
extensdo de 12 para 14 anos da proibicdo ao trabalho etc. No ambito da educacéo, o
orcamento foi ampliado e a gratuidade do ensino publico em todos os niveis foi

mantida. No ambito da Salide, foi concebido um sistema Unico (SUS) com o intuido de
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oferecer atendimento igualitério a toda populagdo. Na Previdéncia Socid, igualaram-se
os direitos de todos trabalhadores: urbanos, rurais e domeésticos. Ou sgja, a Constituicéo
de 1988, complementada pelas Leis 8.212 (Plano de Custeio) e 8.213 (Planos de
Beneficios), de 1991, passou a prever o acesso universal de idosos e invélidos de ambos
0s sexos do setor rural a previdéncia social, em regime especial?®, no valor de um
salario-minimo nacional, desde que comprovem (assim como seus conjuges) a situacéo
de produtor, parceiro, meeiro, arrendatério rural, garimpeiro e pescador artesanal, que
exergam suas atividades em regime de economia familiar, sem empregados permanentes
(ZIMMERMANN, 2005). Por outro lado, no que se refere a0 reordenamento
institucional das politicas sociais, verifica-se a descentralizacdo e ampliacéo dos graus
de participacdo social nos desenhos dos programas, através de conselhos.

Apesar dos avangos, foram também inscritas no texto constitucional
produto de uma correlacdo de forgas desfavoravel (...), orientagBes que
deram sustentagcdo ao conservadorismo no campo da politica socid.
Exemplo disso € a contraditéria convivéncia entre universaizacdo e
seletividade, bem como suporte legal ao setor privado, em que pese a
caracterizacdo de dever do Estado para alguma politicas. Outro exemplo
importante foi a derrota das emendas sobre reforma agré&ria e a vitéria
dos ruraistas, grande proprietérios de terra (BEHRING; BOSCHETTI,
2011, p.145).

Nesse sentido, a crise econdmica, os fortes mecanismos clientelistas do Estado e o
fortalecimento da contra-reforma conservadora limitam a reforma social prevista na
Constituicdo no periodo subsequente a sua promulgacdo. Desse modo, a obra dos
reformadores progressistas, que sustentava a transicdo democrética, a ampliacéo da
cidadania e o combate as iniquidades sociais, pelas vias legal e administrativa, foi
ofuscada pelo imperativo pragmético do governo de gerir a crise e a instabilidade

macroecondmica que se agravava (PEREIRA, 2011, p.157).

Na tentativa de superar a crise da divida da década de 1980, o Brasil, assim como outros
paises da América Latina, se submeteu a um conjunto de reformas neoliberais que
condicionavam o recebimento de financiamento por parte de organismos internacionais,
como 0 FMI. Nesse cenério de gjuste e de reformas pré-mercado do fim do século XX,

o problema da pobreza se colocou no centro da agenda politica dos paises latino-

2 As formas de financiamento ndo foram feitas através da contribuicdo sobre os saldrios ou rendas
recebidas, valida para os contribuintes do setor urbano, mas a forma de contribuico do trabalhador rural
gue ja era praticada anteriormente foi mantida, consistindo numa percentagem sobre o valor da producdo
comercializada (2,3%), sendo que seu recolhimento fica sob a responsabilidade do comprador
(ZIMMERMANN; 2005).
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americanos. Contudo, como as economias da regido passavam por dificuldades
financeiras, a resposta governamental foi a aplicacdo de politicas focalizadas de

combate a pobreza, que tivessem como alvo os setores mais vulneraveis.

Assim, a tendéncia geral tem sido a de restricdo e reducdo de direitos,
sob o argumento da crise fiscal do Estado, transformando as politicas
sociais — a depender da correlagdo de forcas entre as classes sociais e
segmentos de classe e do grau de consolidacdo da democracia e da
politica socid nos paises — em agBes pontuais e compensatérias
direcionadas para os efeitos mais perversos da crise. As possibilidades
preventivas e até eventualmente redistributivas tornam-se mais
limitadas, prevalecendo o (...) trinbmio articulado do ideério neolibera
para as politicas sociais, qual sga a privatizagdo, a focadizacdo e a
descentralizacd0. Sendo esta Ultima estabelecida ndo como
partilhamento de poder entre as esferas publicas, mas como mera
transferéncia de responsabilidades para entes da federacdo ou para
ingtituicbes privadas e novas modalidades juridico-institucionais
correlatas, componente fundamental da “reforma” e das orientagdes dos
organismos internacionails para a protecdo socid (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011, p.156).

No Brasil, os programas de transferéncia de renda comecaram em 1995 por meio de
iniciativas municipais e estaduais. No segundo governo de Fernando Henrique Cardoso
foram criados programas setoriais nos ministérios. Bolsa Escola — Ministério da
Educacéo, Bolsa Alimentagdo — Ministério da Salide, Vale Gas — Ministério de Minas e
Energia e um programa de emergéncia para as areas rurais — Bolsa Renda. Cabe apontar
também que, ao estabilizar a inflacdo, a implementacdo do Plano Real promoveu de
forma imediata uma transferéncia de renda para os segmentos menos abastados da
populacdo, por desonera-los do “imposto inflacionario”. Contudo, como ressalta Cohn
(2000), esgotado o potencial redistributivo da estabilizaco:
A politica econémica volta a ditar com mao férrea os destinos das
politicas sociais no pais. a estabilizagdo a “qualquer custo” torna-se a
principal alavanca para a promessa de um crescimento econdmico
sustentado (...) as politicas sociais tornam-se cada vez mais ndo s
reféns das diretrizes macroecondmicas, mas num movimento paradoxal,
elasem s se constituindo como fonte potencia de poupancainterna (€ o
caso das propostas governamentais de reforma do sistema de

previdéncia socia, por exemplo), ou como um novo mercado de
investimento privado (COHN, 2000, p.4)

Conforme aponta Rios (2013, p.59), a partir dos anos 90, vivenciou-se um rapido
crescimento de planos e programas assistenciais, em contraposicdo a um explicito
movimento de mercantilizagcdo e reestruturacdo das politicas de salide e de previdéncia,
combinado com a precarizacdo de outras politicas sociais tradicionais. Logo, é evidente
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ainfluéncia da concepcéo chamada por Vianna (2008) de liberal revisada, que propde a
aplicacdo de politicas sociais universais com politicas focalizadas de combate a pobreza

como forma de se atingir aigual dade de oportunidades.

Quando assume a presidéncia em 2003, Lula unifica os programas setoriais de
transferéncia de renda, criando o Programa Bolsa Familia, um programa com
condicionalidades (frequéncia escolar, cartdo de vacinagdo completo das criangas e
acompanhamento pré-natal das gestantes) visando beneficiar familias em situagdo de
pobreza e de extrema pobreza. Nos dois mandatos de Lula, uma politica de val orizacéo
do salario minimo (que cresceu mais que 50% nesse periodo)®* e um crescimento
econdmico vigoroso — crescimento médio do PIB de 2004 a 2010 foi de 4,4% aa
(SERRANO; SUMMA, 2011) que estimulou aumento da formalizacdo no mercado de
trabalho — possibilitaram significativa reducéo da pobreza — que caiu 57,4% de acordo
com publicacéo da Fundagéo Perseu Abramo (FPA, 2013) — e da desigualdade — tendo o
indice Gini caido de 0,556, em 2004, para 0,507 em 2012 (IBGE, 2013).

Apesar desses resultados positivos, a politica social continua refletindo as propostas da
concepcdo libera revisada: ao lado de politicas sociais universais precarias (que acabam
voltando-se principalmente aos carentes de recursos para recorrer ao setor privado, ou
sgja, aos pobres), observa-se 0 aumento de iniciativas focalizadas de combate a pobreza
(tal como o Plano Brasil Sem Miséria, langado em 2011 pela presidenta Dilma
Rousseff) baseadas no empreendedorismo e no assistencialismo condicionado, 0s

alicerces dessa nova concepcao de politica social.

O “aprendizado da pescaria” (...) recebe a sedutora designagdo de
empoderamento; o aargamento das oportunidades suplanta, com a
atrativa promessa da liberdade de escolha, a produgdo de resultados
mais igualitérios, a dotagdo de capacidades se apresenta como a
bandeira que atualiza o ideal dos direitos substantivos e universais
(VIANNA, 2008, p.23)

Dado essa crescente focalizagdo das politicas sociais no combate a pobreza, €
importante compreender o significado desse conceito e é disso que nos ocuparemos na

secdo seguinte.

2 Conforme a Nota Técnica n°113 do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (DIEESE), disponivel em
http://www.dieese.org.br/notatecnica/2013/notaT ec132SalarioMinimo2014.pdf acessado dia 19/02/2014.
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1.5 Algumas concepcdes de pobr eza

A medida que a pobreza se intensifica, com a crise dos Estados de Bem-Estar nos paises
centrais e com as reformas neoliberais nos paises da periferia capitalista, generalizam-se
as recomendagdes dos organismos internacionais para 0 combate dessa mazela e
multiplicam-se os estudos que tentam explicar e medi-la. Contudo, como apontam
Salama e Destremau (1999, p.18) a pobreza tem muitas dimensdes e facetas, medi-la
significa frequentemente reduzi-la e desconhecé-la. “Ela é, ao mesmo tempo, um fato e
um sentimento. A sintese destes dois aspectos € tdo dificil como casar agua e fogo”
(ibidem, p.18).

Logo, apesar de “pobreza” ser uma palavra de longa data, frequentemente utilizada, no
meio académico ndo ha uma definicdo consensual de pobreza, consequentemente,
diferentes concepcdes permeiam as analises cientificas. Por um lado, a conceituacéo da
pobreza € extremamente complexa — pode ser estudada apenas do ponto de vista
econdmico ou incorporando aspectos ndo-econdémicos a andlise, levando-se em conta
termos relativos ou absolutos?. Por outro lado, por ser um assunto que interessa a
diferentes atores, como governos, agéncias multilaterais e grupos da sociedade civil, os
debates do tema sdo imbuidos de interesses politicos e entraves ideol6gicos (CODES,
2008, p.9). Antes de apresentarmos a concepcdo de pobreza que permeia essa
dissertagdo, sintetizaremos algumas importantes concepcdes de pobrezaa a da

subsisténcia, a das necessidades bésicas e a da pobreza como privacdo de capacidades.

A concepcdo da subsisténcia predominou nos seculos X1X e XX, até a década de 1950.
Com base em trabalhos elaborados por nutricionistas inglesas, essa abordagem definia
como pobre a familia cuja renda fosse insuficiente para obter 0 minimo necessario para
a manutencdo fisica do individuo. Essa concepcéo foi adotada na Inglaterra e exerceu
grande influéncia em toda a Europa, sendo usada mais tarde pelo Banco Internacional
paa a Reconstrucdo e o Desenvolvimento (TOWNSEND, 1984; CRESPO,
GUROVITZ, 2002). Basicamente, a operacionalizacdo dessa concepcdo dava-se por

meio da definicdo de linhas de pobreza, o que implica atribuir papel central a renda

% Pobreza absoluta esta estreitamente vinculada as questdes de sobrevivéncia fisica; portanto, ao ndo
atendimento das necessidades vinculadas ao minimo vital. O conceito de pobreza relativa define as
necessidades a serem satisfeitas em funcdo do modo de vida predominante na sociedade em questdo, o
gue significa incorporar a redugdo das desigualdades de meios entre individuos como objetivo socid
(ROCHA, 2006, p.11)
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como proxy de bem-estar (ROCHA, 2006, p.18). Contudo, essa abordagem possui
limites relevantes:
Um indicador de pobreza, definido a partir de rendimentos monetarios,
negligencia o conjunto de bens que ndo passam pelo mercado e que
afetam 0 bem-estar ou 0 mal-estar dos individuos, quer provenham de
doacles, de solidariedade, de autoconsumo e ndo tenham caréter
monetario, quer sejam “monetarizados”, mas cujo prego € mantido

baixo gracas a um conjunto de subvencdes estatais, salvo excegOes
(SALAMA; DESTREMAU, 1999, p.49).

Partindo da constatacdo que os individuos ndo sd0 apenas meros consumidores, mas
dependem também de servicgos publicos, a concepcdo das necessidades bésicas passou a
ganhar mais evidéncia nos anos 1970, a partir da conferéncia mundial tripartida sobre o
emprego, a reparticéo da renda, o progresso socia e a divisdo internacional do trabalho
em 1976, quando passa a se constituir na pedra angular de um novo tipo de estratégias
para a promog¢do de desenvolvimento no Terceiro Mundo (SALAMA; DESTREMAU,
1999, p.74), sendo que os primeiros a adotar concepcdo foram a OIT e o Banco
Mundial, como aponta Townsend (1984, p.5). A ideia de necessidades basicas permitiu
uma abordagem multifacetada da pobreza, incluindo dois grupos de elementos.
Primeiro, um minimo de requerimentos de uma familia para consumo privado: comida,
abrigo, roupas, assim como mobilias e equipamentos. Segundo, o grupo de necessidades
referentes aos servicos essenciais providos por e para a comunidade como um todo,
como agua potavel, servicos sanitarios, transporte publico, salide, educacdo e acesso a
cultura (CODES, 2008). A fata de consenso sobre o que deve ser considerada uma
necessidade basica e como ela deve ser medida dificultou a operacionalizacdo dessa
abordagem?® - “Despite the adoption of the basic needs concept in a variety of
publications, its precise meaning remains rather ambiguos” (TOWNSEND, 1984, p.6).

Nos anos 1990, Amartya Sen (2010, p.120) inova ao definir a pobreza como privacéo
das capacidades béasicas de um individuo. A capacidade pode ser entendida como um
tipo de liberdade: a liberdade substantiva de realizar combinagbes alternativas de

funcionamentos ou a liberdade parater estilos de vida diversos. Os funcionamentos, por

% Conforme aponta Mattei (2013, p.98), a Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe
(CEPAL) desenvolveu e vem aprimorando o método que compara a renda dos domicilios com a
satisfacdo das necessidades béasicas. Contudo, a linha de pobreza resultante considera somente a satisfagéo
das necessidades que podem ser convertidas em valores monetérios (alimentos, vestuario, moradia, por
exemplo), ou sgja, a concepgdo das necessidades basicas esta apenas parcia mente inserida nesse método,
dado que 0 acesso aos servicos publicos ndo é levado em consideracéo.
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sua vez, sdo aquilo que uma pessoa considera valioso fazer ou ter, por exemplo, uma
boa nutricéo, educacéo de qualidade e participacdo politica na sociedade.
O “conjunto capacitario” consistiria nos vetores de funcionamentos
aternativos dentre os quais a pessoa pode escolher. Enquanto a
combinacdo dos funcionamentos de uma pessoa reflete suas realizacdes
efetivas, 0 conjunto capacitario representa a liberdade para redlizar

combinagdes aternativas de funcionamentos dentre as quais a pessoa
pode escolher (SEN, 2010, p.105)

De acordo com Sen, € possivel que a renda baixa seja a razdo primeira da privagdo de
capacidades de uma pessoa, apesar disso, as politicas de combate a pobreza devem
objetivar, ndo somente a reducdo da pobreza de renda, mas sim a expansdo das
capacidades humanas, uma vez que 0 aumento dessas tende a caminhar junto com a
expansdo das produtividades e do poder de auferir renda. Para ele, o desenvolvimento é
um processo de expansdo das liberdades das pessoas e, portanto, requer a eliminacdo
das principais fontes de privacéo da liberdade, tais como: pobreza e tirania, caréncia de
oportunidades econdmicas e destituicdo social sistematica, negligéncia dos servigos
publicos e interferéncia excessiva de Estados repressivos (CRESPO; GUROVITZ,
2002).

Como lembra Ugéa (2008), essa nova concepcao de pobreza tornou-se a base conceitual
e metodol 6gica dos trabalhos sobre desenvolvimento do Programa das Nagdes Unidas
para 0 Desenvolvimento (PNUD), colaborando inclusive para a construgdo do indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) — que é uma medida das realizagbes médias do
desenvolvimento humano bésico num Unico indice composto, que engloba: renda
(Renda Nacional Bruta per capita ajustada pela Paridade de Poder de Compra — PPC),
educacdo (indice formado pelos anos médios de estudo e anos esperados de
escolaridade); salide (expectativa de vida ao nascer)?’.

Novamente, a operacionalidade dessa abordagem apresenta dificuldades: partindo dos
desgjos individuais, como selecionar capacidades “universais” para serem promovidas
pela politica publica? Além disso, o tratamento da pobreza a partir das capacidades
individuais a coloca como um problema individual e ndo da sociedade, dessa forma, a

ndo discussio das estruturas de poder?® suporta a ideia de responsabilizacio dos pobres.

27 Ver http://www.pnud.org.br/IDH/IDH.aspx?indiceAccordion=0&li=li_|DH, acessado dia 27/02/2014.
2 |sto decorre da fragmentagdo da concepcdo de liberdade, conforme aponta Domingues (2003, p.220),
ou aliberdade se pde contra a dominagdo ou simplesmente ndo € liberdade, mas somente a
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Logo, como aponta Uga (2008), a questdo da dominagdo ndo é problematizada, abrindo
espaco para que ela perdure no mundo social. No lugar de direitos universais, Sen

propde medidas discretas e uma ““‘equidade’ nas capacidades de individuos que néo
parecem estar inseridos em relagcbes socials em que estdo presentes o poder e a

dominac&o” (UGA, 2008, p.156).

A concepcdo de pobreza que guiara o estudo proposto difere das anteriores.
Considerando a pobreza como uma manifestacdo da questdo social, ela é expressdo
direta das relagbes vigentes na sociedade, localizando-se no ambito de relactes
constitutivas de um padrdo de desenvolvimento capitalista, extremamente desigual, em
que convivem miséria e acumulacdo (YAZBEK, 2012).
O entendimento € de que o sistema de producdo capitalista, centrado na
expropriacdo e na exploragdo para garantir a mais valia, e a reparticdo
injusta e desigual da renda naciona entre as classes sociais sd0
responsaveis pela instituicdo de um processo excludente, gerador e
reprodutor da pobreza, entendida enquanto fendmeno estrutural,
complexo, de natureza multidimensional, relat,ivo, ndo podendo ser
considerada como mera insuficiéncia de renda. E também desigual dade
na distribuicdo da riqueza socidmente produzida;, € ndo acesso a

servicos basicos; ainformagao; ao trabalho e a uma renda digna; € ndo
participacdo social e politica. (SILVA, 2010, p.157)

Portanto, consideramos a pobreza como um fenémeno que resulta da forma que a
sociedade esta organizada no capitalismo e que se traduz em diversas caréncias (de
renda, de salde, de educacdo, de servicos publicos). Sua superacdo exige um Estado
forte e comprometido com a resolucdo desse problema, que seja capaz de empreender e
articular diversas acdes e politicas em diferentes setores para enfrentar a natureza

multidimensional da pobreza.

Dentre as varias dimensdes da pobreza, esta dissertacdo colocara foco no acesso ao
trabalho como meio de superar a miséria. Dado que, em grande parte, a quantidade e a
qualidade do consumo sdo determinadas pelo nivel de renda, que por sua vez, depende
maj oritariamente do trabalho exercido, 0 acesso ao mesmo assume elevada importancia
como estratégia de combate a pobreza. Além disso, entendemos que essa estratégia se

conecta com a “questao social contemporanea” apontada por Castel (2013), qual seja, a

aceitacdo de um status quo no qual se admitem as desigualdades sociais, a dominagdo e o controle de
certas coletividades sobre outras.
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existéncia de “pessoas e grupos que se tornaram supranumerarios diante da atualizacéo

das competéncias econdmicas e sociais” (ibidem, p.32):

Silhuetas incertas, a margem do trabalho e nas fronteiras das formas de
troca socidmente consagradas — desempregados por periodo longo,
moradores dos subUrbios pobres, beneficid&rios da renda minima de
insercdo, vitimas das readaptagdes industriais, jovens a procura de
emprego e que passam de estagio a estagio, de pequeno trabalho a
ocupacdo provisoria (CASTEL, 2013, p.23).
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Capitulo 2 - Asparticularidadesdo rural brasileiro

No primeiro capitulo desse estudo, pudemos observar a importancia do trabalho no
combate a pobreza e na promoc¢do da protecdo social. O trabalho assalariado formal
possibilita 0 acesso tanto a bens de consumo indispensaveis para a sobrevivéncia, por
meio da remuneragdo, como também a uma série de beneficios sociais vinculados a
legislacdo trabalhista. Contudo, é importante ressaltar que esse tipo de trabalho nédo
corresponde a grande parte das ocupacGes encontradas no mercado de trabalho,
principalmente no meio rural, onde existem trabalhos informais, precérios, temporarios

€ ndo remunerados.

No Brasil rural, em 2009, os traba hadores por conta propria, trabalhadores na producéo
para 0 proprio consumo e ndo remunerados representavam cerca de 10,5 milhdes de
pessoas ou 66,8% da ocupacdo total em atividades agricolas — essas posicOes na
ocupacdo normalmente estdo relacionadas a producdo familiar (DIEESE, 2012). Ao
trabalhar a terra com culturas para o autoconsumo, os produtores familiares podem
promover sua seguranca alimentar, ndo estando 0 seu consumo inteiramente dependente
dos mercados de trabalho e de bens — dessa forma, 0 acesso aterra colaboraria com a
promoc¢ao da protecdo socia da populacdo rural. Mas a agricultura familiar, ao longo
dos anos, enfrentou e continua enfrentando diversos obstacul os — tais como, distribuicdo
desigual daterra, ndo atendimento pelas politicas agricolas, condi¢des precérias de vida
— que dificultam areproducdo econdmica e socia do nucleo familiar, problematizando o
combate a pobreza nesse segmento que estd entre os mais vulneraveis do meio rura

brasileiro.

Neste capitulo, buscou-se destacar as particularidades e dificuldades que envolvem o
combate a pobreza no meio rural. Além de algumas observacdes sobre o trabalho rural,
recuperam-se as tragjetorias da politica agricola e da propriedade da terra, juntamente
com a apresentagcdo de alguns indicadores socioecondmicos. A partir disso, € possivel
observar 0s avancos realizados e os desafios que se colocam para a conquista de menos

desigualdade social no Brasil rural.

Vae a pena lembrar, contudo, que os moradores do meio rural, mesmo estando
majoritariamente associados a atividades agricolas, também podem estar vinculados a
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trabalhos ndo agricolas no proprio meio rura ou, até mesmo, no meio urbano. A
intensificagdo, nos anos 1990, dos debates sobre as “novas ruralidades” ¢ o “novo
mundo rural” chamou aten¢do para a multifuncionalidade do espago rural?® (producéo,
moradia, lazer, conservacdo ambiental) e a pluriatividade da agricultura familiar
(agricultura, artesanato, trabalho nos setores industrial e de servigos). Essas questbes
ndo fazem parte do escopo desse estudo, mas indicam que a pobreza rural ndo se
relaciona somente com os desdobramentos do desenvolvimento agricola, ou mesmo
rural, uma vez que parte dessa populacdo mais vulneravel pode estar associada a

ocupagdes urbanas, muitas vezes precérias.

2.1 Notas sobrea propriedade daterrano Brasil rural

A terra é um instrumento de trabalho, pois sem o trabalho ela ndo
oferecerd os seus frutos, ndo aimentard a sociedade. Qualquer
fazendeiro, qualquer camponés, qualquer trabalhador do campo sabe
disso, muito bem. Por esse motivo, uma preocupacdo com a propriedade
da terra € também, necessariamente, preocupacdo com o principal
instrumento de trabalho que ha no campo (MARTINS, 1983, p.138).

Os primeiros trinta anos da ocupacdo portuguesa no territorio brasileiro foram
dedicados a exploracdo da extracdo do pau-brasil (fase de escambo). Apds esse periodo,
foram criadas as capitanias hereditérias e, com a cultura e moagem da cana-de-acUcar,
introduziu-se no Brasil a grande propriedade trabalhada por escravos. De acordo com
Serra (2003, p.234), embora houvesse uma vasta extensdo territorial a ocupar e
aparentemente fosse facil 0 acesso a terra, pois ela ndo era comprada e sim doada, no
periodo colonial, somente uma minoria se beneficiou do sistema de sesmarias — segundo
o qual a coroa podia retirar dos donos as terras inexploradas, para entregéa-las a quem se
dispusesse a lavrar e semear as mesmas, com 0 objetivo de garantir parasi a sexta parte

dos frutos dessa exploracéo.

2 A nocdo de multifuncionalidade do rural, na verdade, aponta para uma categoria operatoria que possui
um referencial empirico para 0s grupos sociais que utilizam os espacos rurais. Os sentidos dos usos e
funcBes destes espacos sdo dados pelos diversos grupos, e a designacdo rural ai serve para estes
reconhecerem diferencas espaciais e sociais, agindo conforme seus interesses, situando-se e classificando
o mundo (FROEHLICH et al, 2004).
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Outros fatores importantes de apropriacéo latifundiaria foram a difusdo do cultivo do
algoddo e do tabaco e a expansdo do latifundio pastoril. O Udltimo latifundio tipico,
gerado pelo sistema das sesmarias, foi 0 do café cuja expansdo latifundiaria ocorreu na
época em gue se consolidava o modo de producdo capitalista.
Na transicdo do regime escravocrata para o trabalho livre, era de se
supor que o latifundio do café, como o do aglcar, cederia o passo ao
estabelecimento da pequena propriedade, mas tal ndo ocorreu ante o
aparecimento das instituicbes da parceria e do colonato, que se

espraiaram por todas as fazendas, sem que o monopdlio da terra
sofresse qualquer alteracdo (SERRA, 2003, p.239).

Em seu estudo, Graziano da Silva (1996) identifica esses latifUndios monocultores
como complexos rurais cuja caracteristica principal era a incipiente divisao do trabalho
— “As fazendas, para produzir um determinado produto, tinham que produzir todos os
bens intermediarios e 0s meios de producdo necessarios, e ainda assegurar a reproducao
daforca de trabalho ocupada nessas atividades” (ibidem, p.7). A dindmica do complexo
rural era determinada basicamente pelo mercado externo — quando o preco do produto
principal estava “bom”, 0s recursos da unidade produtiva (homens, animais, terra) eram
realocados de modo a incrementar a producéo de exportacdo; Se O preco caisse no
mercado internacional, esses recursos eram deslocados para as atividades internas,
destinadas a subsisténcia da forca de trabalho e a reproducéo das condi¢des materiais da
fazenda. De acordo com o autor, o desenvolvimento do complexo cafeeiro paulista, sem
mao de obra escrava, permitiu 0 desenvolvimento do mercado de trabalho e a
constituicdo do mercado interno, alterando a dinamica anteriormente mencionada. Em
virtude das necessidades comerciais e financeiras para a comercializacdo e expansdo de
suas atividades, o complexo cafeeiro deu origem a uma demanda urbana:

Apenas com o surgimento do complexo cafeeiro paulista criaram-se as

novas oportunidades de investimentos resultantes da ampliacdo da

divisdo social do trabalho — ou, da separa¢éo cidade/campo — no bojo da

qual se implementou um processo de substituicdo de importacOes
(GRAZIANO DA SILVA, 1996, p.9).

Ao longo do periodo de formagdo das monoculturas em larga escala e do criatério
extensivo, surgem também as lavouras de subsisténcia — voltadas para o abastecimento
alimentar da populagdo residente — que se estabel ecem ndo s6 nas grandes propriedades,
mas também em pequenas unidades autbnomas em que O proprio proprietario ou
simples ocupante trabalham diretamente na terra. Além do milho e da mandioca,
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principais produtos alimentares da época, assumem relevancia também o feijéo, o arroz

eotrigo.

A excecZo da regidio Sul — onde a colonizagdo por imigrantes europeus abriu espaco
para aformacdo de uma classe camponesa — coube ao posseiro e ao intruso o desafio de
enfrentar o poder latifundiério. No entanto, em 1850, a Lei de Terras proibiu a ocupacdo
de terras devolutas, s6 admitindo compra em dinheiro, e permitiu a revalidagcdo das
sesmarias que se mantivessem cultivadas ou com inicio de cultivo e morada habitual do
sesmeiro ou representante. Esta lei fixou um preco-terra bastante elevado, impedindo
que posseiros e imigrantes pobres se tornassem proprietérios de terras e perpetuando a
concentracdo fundiéria.

E importante ressaltar que a concentragio da terra nas maos de grandes latifundiarios
ndo se deu de forma pacifica, pelo contrério, essa trgjetéria € marcada por intensos
conflitos — “violéncia tem sido a principa caracteristica da luta pela terra no Brasil”
(OLIVEIRA, 2001, p.191). Os povos indigenas foram as primeiras vitimas desse
processo. Expulsos de seus territdérios com o avango da ocupacdo portuguesa, eles
migraram continuamente para o interior do pais, seguindo um caminho de confrontos e
mortes. Mais tarde, os quilombolas e 0s posseiros também se tornam personagens da
luta contra a concentracdo fundiaria. Em relacdo a esses ultimos, Oliveira (2001)
aponta:
Muitos foram seus movimentos. Canudos, Contestado, Trombas e
Formoso fazem parte destas muitas histérias das Iutas pela terra e pela
liberdade no campo brasileiro. Sdo também, memdrias da capacidade de
resisténcia e de construcéo social desses expropriados na busca por uma

parcela do territério e memérias da capacidade destruidora do capital,
dos capitalistas e de seus governos repressores (ibidem, p.190)

Conforme destaca Martins (1983, p.17), é o avango do capita sobre a terra que
determina fundamentalmente o deslocamento dos posseiros e dos pequenos
proprietarios. Segundo o autor, diferentemente do campesinato europeu, 0 camponés
brasileiro é desenraizado, € itinerante, quer entrar na terra e luta para conseguir sua
autonomia, sua liberdade — “é uma luta contra a conversdo da terra de trabaho, terra
utilizada para trabalhar e produzir, em terra de exploragéo, terra para especular e
explorar o trabalho alheio” (MARTINS, 1983, p.145).
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Segundo Serra (2003, p.242), severos golpes abalaram, mas ndo extinguiram o sistema
de latifundiario brasileiro: o fim da escraviddo em 1888, a primeira superproducdo
cafeeira no inicio do século XX e a crise gera de 1929-33. Como resultado da
decomposicdo do latifundio tradicional, desenvolveu-se no campo a burguesia rura e,
nas cidades, a burguesia industrial, as quais possibilitaram & crescente penetracdo do
capitalismo em nossa agricultura. Tal fendmeno teve na area latifundiéria as seguintes
consequéncias. a) a expressiva concentracao latifundiaria, baseada na associagdo do
monopolio da terra com a industria de transformagdo ou do beneficiamento da matéria-
prima agricola; b) a intensa fragmentacdo minifundiaria das pequenas propriedades
agricolas, muito facilitada por nosso direito sucessorio e por meio do qual os latifundios
fixam, nas suas proximidades, uma fonte de méo-de-obra; c) substitui¢do de lavouras

latifundiarias de escassa rentabilidade pela pecuaria extensiva.

Desde entdo, a agropecué&ria e o rura brasileiro passaram por muitas mudangas que
incluem a modernizacdo do campo, intensificada na década de 1970, o surgimento de
novos personagens (como o Movimento dos Trabal hadores Rurais Sem Terras — MST)
e de politicas especificas para a agricultura familiar na década de 1990. Contudo, essas
transformacfes — que serdo detalhadas nas préximas secdes — ndo foram suficientes para
provocar ateracOes significativas na distribuicdo das terras. Como podemos observar na
tabela 1, em 1940 os estabelecimentos agropecudrios com 1000 ou mais hectares
representavam apenas 1,46% dos estabel ecimentos, mas respondiam por 48,32% da area
ocupada pel os mesmos. Sessenta anos mais tarde, esses estabel ecimentos representavam
0,92% do total e ocupavam 45% da &rea. Assim, sendo, conforme apontam Hoffmann e
Ney (2010, p.45)“a enorme desigualdade fundiaria — uma das marcas da evolugéo
histérica da economia brasileira, presente desde o surgimento da economia colonial,

cuja base era o latifundio monocultor e o trabalho escravo — permanece até hoje” .
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Tabela 1: Porcentagens dos estabelecimentos e das ar eas dos estabel ecimentos
agropecuérios - Brasil, série histérica (1940/2006)

. 1940 1975 2006
Grupos de &reatotal
%estab. % area %estab. % drea Yestab. % area
Menos de 10 ha 34,37 1,01 52,11 2,77 4786 2,34

10 amenos de 100 ha 51,22 16,75 38,03 1858 38,09 18,85
100 a menos de 1000 ha 12,8 33,47 894 3579 8,2 33,82

1000 hae mais 1,46 48,32 083 42,86 0,92 45
Fonte: Base SIDRA, IBGE

2.2 Notas sobre o trabalho no meio rural

No capitulo 1, vimos que o avanco do capitalismo influenciou substancialmente aforma
e condi¢des do trabalho no meio urbano, provocando reflexos no movimento operério e
na politica social empreendida pelos Estados. Agora, procura-se apontar, ainda que

brevemente, alguns impactos do avanco capitalista sob o trabalho no meio rural.

Diversas andlises tedricas apontam que o desenvolvimento capitalista, que tem origem
na industria, determina o desenvolvimento da agricultura. Diante disso, cabe recuperar
as interpretacdes de dois estudiosos. Kautsky e Lenin. Conforme aponta Lovisol (1989,
p.23), para Kautsky, as relagdes de producio atrasadas® representavam um empecilho
a0 desenvolvimento capitalista, em virtude da baixa producdo e produtividade, e
deveriam ser superadas. Nesse sentido, as tendéncias a fragmentacéo caracteristicas da
reproducéo da pequena producdo responderiam a necessidade de méo de obra para a
grande exploragdo, que terminara impondo-se pela possibilidade de racionalizacdo e de
aplicagdo do progresso técnico. Lenin, por sua vez, reconhece a possibilidade de
distintas vias de desenvolvimento da agricultura capitalista — via farmer e via junker —
ambas baseadas na presenca de capital intensivo e no desenvolvimento do trabalho
assalariado — este indica a transformagéo capitalista da agricultura e deve remover os
resquicios feudais e semifeudais (LOVISOL, 1989, p. 24). Contudo, € importante
esclarecer que ndo € possivel generalizar os impactos do capitalismo na agricultura de

diferentes paises, uma vez gque existem especificidades histéricas, socioecondmicas e

30 Associadas as rel agdes ndo-mercantis de trabalho, a0 modo de producdo camponés, a produgao familiar
de subsisténcia.
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territoriais marcantes, ainda que segja possivel apontar alguns tracos gerais como a
expansdo do trabalho assalariado, por exemplo.

De modo geral, os processos de trabalho na agricultura ocorrem, principalmente, a partir
da relacdo homem/natureza em que recursos naturais seréo utilizados para a producéo e
reproducdo biolégica dos vegetais e animais, também sujeitos a mutacbes. A maioria
desses processos se estrutura a partir de um recurso ndo reproduzivel: a terra. A
composicao e 0 uso desta é altamente diversificado no territério, segundo as condices
naturais e as estratégias de seu mango (MOTA, 2003). Segundo Silva e Guerra
(2010), no nascedouro das atividades agricolas, a finalidade trabalho do homem era
apenas assegurar sua subsisténcia por meio da producdo de bens com valor de uso. Com
0 desenvolvimento do valor de troca, transformado em dinheiro e, depois, em capital,
tudo passa a ser regido e subordinado ao regime do capital, com fim Unico de
acumulacdo e valorizagdo. Nesse processo, 0 acesso de muitos pequenos produtores a
terra é inviabilizado, transformando-os em trabalhadores assalariados, tanto no campo
como na cidade. Por outro lado, agueles que conseguem permanecer em suas
propriedades tém cada vez mais dificuldades de garantir sua sobrevivéncia por meio da
producdo de aimentos, uma vez que sdo crescentemente influenciados pelos
imperativos do capital:
O processo de expansdo capitaista (...) impds profundas mudancas a
I6gica tradicional camponesa. A autonomia perante o mercado, que
era a base objetiva da alteridade camponesa, hoje persiste apenas como
expressdo de precariedade social einadequacdo frente ao mercado de
produtos agricolas. O modo de produgdo camponés e a
racionalidade tipica de atores — parcialmente inseridos nas trocas
mercantis — sucumbem frente a dinémica da acumulacéo do capital. O
capitalismo como modo de producdo dominante impde sua
racionalidade mercantil como racionalidade dominante. O que se
realiza, principalmente, pela subsungdo dos agricultores ao complexo
agroindustria resultando na imposicao de novos padrdes tecnol 4gicos;

conseguentemente na crescente dependéncia destes em relagdo ao
sistemafinanceiro (WEISHEIMER, 2013, p.70).

A medida que al6gica do capital se difunde no meio rural, promove-se a modernizacso
da agricultura. De acordo com Guerra e Silva (2010), no Brasil, a classe trabalhadora
rural pouco se beneficiou com o processo de modernizagdo, ficando sujeita a novas
formas de relacdo de trabalho com longas jornadas de trabalho temporérias, condi¢des
precarias e baixas remuneraces — somadas ao éxodo rural massivo. A irregularidade de

utilizacdo da forca de trabalho € vantajosa para 0os empresarios que contratam apenas



52

temporariamente, potencializando o trabalho, evitando a permanéncia do trabalhador
sem atividade continua e, consequentemente, ampliando a geracdo de mais-valia
(GRAZIANO DA SILVA, 1981, apud MOTA, 2003, p.49). Como veremos na proxima
secdo, a modernizagdo da agricultura brasileira tem inicio na década de 1960, se
intensificando nas seguintes. As tabelas a seguir nos dédo algumas pistas acerca da
repercussao do avanco capitalistano trabaho rural.

Tabela 2: Numer o de estabelecimentos agropecuérios (unidades e per centual) por grupos
de éreatotal - Brasil, série histérica (1940/2006)

Unidades Percentual (%)
1940 1975 2006 1940 1975 2006
Menos de 10 ha 654.557 2.601.860 2.477.151 34,37 52,11 47,86
10amenosde 100 ha 975.441 1.898.949 1.971.600 51,22 38,03 38,09
100 amenosde 1000 ha 243.818 446.170 424288 12,8 894 8.2
1000 hae mais 27822 41468 47578 1,46 0,83 0,92
Fonte: Base SIDRA/ IBGE.

Grupos de éreatotal

Tabela 3: Numero (em Milhdes) e distribuicéo (percentual) do pessoal ocupado na
agropecuéria por trésestratos de area - Brasil, 1985, 1995, 2006

Pequenos produtores Médios produtores (50 a | Grandes produtores (500 e
Pessoal ocupado (menos de 50 ha) menos de 500 ha) + ha)

1985 1995 2006 | 1985 1995 2006 | 1985 1995 2006
Numero 16404 12772 11673 5281 3.883 3093 1687 1232 1127
RMNRF 88,31% 87,10% 85,80% 54,14% 57,03% 60,85% 16,56% 18,40% 24,26%
E. perms. 2,71% 323% 3,00% 18,04% 20,14% 15,69% 46,91% 52,26% 46,46%
E. temps. 715% 7,27% 10,66% 20,81% 16,02% 21,93% 29,17% 23,00% 27,80%
Parceitos 1,15% 1,20% 0,39% 4,35% 294% 093% 3,00 181% 0,63%

Outra cond. 068% 120% 0,12% 2,66% 387% 0,60% 436% 453% 0,82%
Fonte: Ramos (2013)
Obs: RMNRF = responsaveis e membros ndo remunerados da familia

Dos dados expostos acima, primeiramente, chama atencéo o fato de que as pequenas
propriedades s&o numericamente muito significantes, apesar de ocuparem uma pequena
proporcao da area agropecuaria (conforme exposto pelatabela 1). Analisando as tabelas
1 e 2 em conjunto, observa-se que, entre 1975 e 2006, os estabel ecimentos com menos
de 10 hectares apresentaram queda percentual nos estabelecimentos e na érea,
movimento inverso ao observado para os estabel ecimentos com area superior a 1000 ha.

De qualquer forma, ndo se pode dizer que o avanco capitalista suplantou a pequena
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producdo. Na verdade, conforme mostrado na tabela 3, as pegquenas propriedades
ocupam a maior parte dos trabalhadores agropecuérios, 0s quais sGo majoritariamente
responsaveis ou membros ndo remunerados da familia. Ou sgja, as pequenas unidades
familiares sdo elementos extremamente relevantes na conformagéo da ocupagéo rural.
E, apesar de o trabalho assalariado néo ter se generalizado como um alicerce do avanco
capitalista no meio rural, ndo se pode afirmar que os pequenos produtores ndo foram
influenciados pelo capital.
As sociedades camponesas sd0 incompativeis com o ambiente
econémico onde imperam relacdes claramente mercantis. Téo logo
0os mecanismos de precos adquiram funcdo de arbitrar as decisdes
referentes & producdo, de funcionar como principio aocativo do
trabalho socia, a reciprocidade e a personaizacdo dos lagos sociais
perderdo inteiramente o lugar, levando consigo o préprio carédter

camponés da organizacdo sociad (ABRAMOVAY, 1998 apud
WEISHEIMER, 2013, p.71).

Conforme o Censo agropecu&io de 2006 do IBGE, 12.810.591 milhGes de
trabalhadores estdo ocupados em estabelecimentos em que predominam lagos de
parentesco com 0 produtor, na grande maioria produzindo culturas de subsisténcia.
Outros 3.557.042 milhdes de trabalhadores estdo contratados sem nenhum lago de
parentesco com o produtor, assumindo relacdes muitas vezes precéarias de contratacdo,
como empregos tempordrios, trabalho semiescravo, ou até mesmo escravo, vinculados a
producdo de culturas temporarias, como € o caso da cana-de-aclcar (SILVA; GUERRA,
2010). Por serem capazes de produzir os alimentos que consomem e, assim, garantir sua
seguranca alimentar, pode-se dizer que 0s pequenos produtores familiares estdo em uma
situacéo de vulnerabilidade social menor que os trabalhadores rurais, ao quais, de modo
geral, dependem dos bons ventos dos mercados para poder sobreviver. Conforme
aponta Lovisol (1989, p. 199), a producdo de subsisténcia nas peguenas unidades
familiares solucionam uma quest&o social: o problema da reproducéo de uma parcela
significativa da populagcdo que ndo encontra, nem encontrara a médio prazo, espaco no
mercado de trabalho capitalista. Contudo, € preciso reconhecer que a produgdo
alimentar dessas familias, assim como toda producéo agricola, esta sujeita a uma série
de instabilidades (seca prolongada, excesso de chuva, pragas) que podem comprometer
areproducdo das mesmas e submeté-las ao flagelo dafome. Além disso, em decorréncia
da distribuicdo de terra extremamente desigual, carateristica do meio rural brasileiro, e

dafalta de apoio estatal, muitas familias ndo sdo capazes de produzir o suficiente para o
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seu autoconsumo. Nesse sentido, Lovisol (1989, p. 194) aponta que a proletarizacdo
parcial dos trabalhadores na agricultura é o indicador da interagdo da baixa

produtividade e daterra que “nao da”.

A intensificacdo das relacBes mercantis em escala global, globalizacdo neoliberal, tem
como efeitos sobre a agricultura familiar uma maior dependéncia em relacdo aos
mercados e, em decorréncia disto, uma maior diferenciacdo de classes e novos
obstaculos para a suareproducdo social em escala ampliada, o que dificultaa
reproducdo geracional da nucleo familiar baseada somente na producdo agricola.
Contudo, conforme as modificacfes nos processos de producdo pos-fordistas (mais
flexiveis e descentraizados) levam a diluicio das diferencas setoriais (o
agribusiness é visto como o0 encadeamento de varios setores) e espaciais, o rural deixa
de ser o lécus especifico das atividades agricolas, passando a abranger variadas formas
de complementacdo de renda, de forma que a ocupacdo em atividades ndo-agricolas (e
até mesmo urbanas) permite que a renda de muitas familias que residem no meio rura
se estabilize ao longo do ano (WEISHEIMER, 2013).

2.3 Politica publica, agricultura e desenvolvimento

No estudo do desenvolvimento econdmico do Brasil, o periodo que vai de 1930 a 1980
¢ comumente conhecido como a “era desenvolvimentista”. (BIELSCHOWSKY, 2012;
FIORI, 2000). Nesses 50 anos, o sistema econOmico “agrario-exportador”, até entdo
existente, transformou-se em predominantemente urbano e industrial e o crescimento
que era “puxado” pelo setor externo passou a ser voltado “para dentro”, ainda que de

forma dependente.

De forma simplificada, os tedricos desenvolvimentistas acreditam que para superar o
subdesenvolvimento é necessario estabelecer um capital industrial moderno no pais e,
paratanto, € fundamental plangar a economia e praticar diversas formas de intervencéo
estatal. Nesse sentido, politicas que promoviam o0 crescimento por meio da
transformac&o industrial encontram-se fortemente presentes nesse meio século. Delgado
(2009) aponta duas caracteristicas marcantes do padréo de industrializac&o brasileiro: “a
importancia decisiva do Estado para a sua implementacéo e o caréter conservador do
processo, no sentido de que n&o representou qualquer rompimento com as elites agrarias

e esteve baseado na manutencéo de salérios reduzidos” (ibidem, p.7).



55

Nesse periodo, com a decomposi¢do do “complexo rural”, a dinamica da agricultura
brasileira comega a ser comandada pelos “complexos agroindustriais” — CAIS, ou sga,
ocorre a substituicdo da economia natural por atividades agricolas integradas aindustria,
intensificam-se a divisdo do trabalho e as trocas intersetoriais, a producdo agricola se
especializa e o consumo produtivo interno substitui as exportagdes como elemento
central da alocagdo dos recursos produtivos no setor agropecu&rio (GRAZIANO DA
SILVA, 1996, p.1).
E importante assinalar que no processo de desarticulagdo do complexo
rura e congtituicdo dos CAls a agricultura perde a sua regulacao geral
gue era dada pelo mercado externo/mercado interno. E isso impde uma
participacdo cada vez maior do Estado no sentido de formular politicas
especificas para cada complexo agroindustrial, com um duplo objetivo.
Primeiro, de restabelecer uma regulagdo geral, na medida em que o
Estado passa a definir os principais parametros para a rentabilidade dos
capitais empregados nesses distintos ramos. Segundo, como arbitro das
contradi¢cbes que se internalizam nesses novos complexos, como por
exemplo, a fixagdo de precos e margens dos produtos intermediérios, a

fiscalizacBo da competicdo oligopolica, estabelecimento de cotas
(especialmente no caso de exportagdes) etc. (ibidem, p.6)

Como apontado anteriormente, apos a crise de 1929/1930, o Estado brasileiro assume
uma postura desenvolvimentista, promovendo a industrializagdo da economia, que se
reflete numa maior urbanizagdo. Consegquentemente, ocorre a expansdo do mercado
consumidor interno que estimula o crescimento da producdo interna de alimentos e

matérias primas e, por conseguinte, a diversificacdo da producéo agricola.

Principalmente a partir do pés-guerra, ao lado do crescimento extensivo da producdo, a
agricultura brasileira implementou, de forma mais consistente, um processo de
modernizacdo de sua base técnica via importacdo de defensivos, fertilizantes e tratores.
Ou sga, no seu inicio, a modernizacdo dependia da capacidade de importar a fim de
poder se generalizar. O processo de internalizacéo da producdo de insumos e maquinas
para a agricultura inicia-se na década de 1960, quando condi¢des macroeconémicas e
politicas internas possibilitaram o surgimento dos Complexos Agroindustriais, a partir
da integracéo técnicaintersetoria entre as industrias que produzem maguinas e insumos
para a agricultura (que sdo internalizadas), a prépria agricultura e as agroindistrias
processadoras’™ (GRAZIANO DA SILVA, 1996).

3 E verdade que desde o século XIX ja& havia segmentos agricolas com fortes relagdes com indUstrias
processadoras (6leos, aglcar, por exemplo); mas quando se fala em complexo agroindustrial, a qualidade
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De acordo com Barros (2010, p.237), a partir da década de 1960 uma politica agricola
“na forma de um feixe estruturado de instrumentos especificos (politicas) para
interferéncia nos mercados de produtos, fatores de producdo, insumos e crédito”
comegou a ser colocada em pratica. Palmeira (1989) destaca a criacdo do Estatuto do
Trabahador Rural, em 1963, e do Estatuto da Terra, em 1964, lembrando que os
mesmos foram resultado de um longo processo de lutas sociais e conflitos politicos e
que, independente da efetivacdo de politicas possibilitadas por eles, anova lei passou a
ter existéncia social, tornando-se “uma referéncia capaz de permitir a reordenagdo das
relacOes entre grupos e propiciar a formagdo de novas identidades’™ (ibidem; 95). Para
esse autor, 0 Estatuto da Terra admitia a possibilidade de diferentes vias de
desenvolvimento da agricultura, sendo que a modernizacdo do latifundio foi priorizada
em prejuizo daformacao de propriedades familiares.

O lugar estratégico atribuido a especulagdo financeira e a importancia

atribuida & exportacdo de produtos agropecué&rios e agroindustriais

como fonte de divisas para o pais, no modelo de desenvolvimento

adotado pelo regime militar, foram, certamente, decisivos para a escolha
da via da moder nizag&o conservadora (PALMEIRA, 1989, p.96).

Assim, apesar do Estatuto de Terra ser 0 “instrumento legal da Reforma Agréria no
Brasil” (OLIVEIRA, 2001, p.199), a posi¢ao que se tornou dominante no governo foi
aquela que propunha que, em vez de desestruturar os latifundios, era necessario
modernizar a agricultura brasileira, transformando-os em grandes empresas capitalistas.
Dessa forma, teve inicio, no final da década de 1960, a politica estatal que promoveu a
chamada modernizac&o conservadora da agricultura brasileira na década de 1970.

Embora tal processo tenha contato com outras iniciativas — criagdo da Embrapa,
incentivos fiscais a exportacdo, minidesval orizagbes cambiais, por exemplo — a politica
de crédito subsidiado, iniciada em 1965 com a criacdo do Sistema Naciona de Crédito
Rural (SNCR), foi seu instrumento mais importante — “com volumes comparaveis, na
década de 1970, ao valor bruto da producdo agropecuéria” (BARROS, 2010, p.239).
Segundo Delgado (2009, p.10), a modernizagdo conservadora possui seis caracteristicas

gue sdo consensuais:

dos vinculos intersetoriais também importa, tratando-se agora de relagdes de dominagdo (técnica,
econdmica e financeira) do segmento industrial sobre a parte agricola do complexo (GRAZIANO DA
SILVA, 1996, p.31).
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(1) crédito agricola subsidiado concentrado nas regides Sul e Sudeste, acentuando
os desequilibrios regionais existentes,

(2) privilegiou principalmente os grandes produtores e alguns médios, aumentando
aconcentracdo fundiaria;

(3) favoreceu basicamente os produtos agricolas destinados a exportacdo, o que,
juntamente com o0 aumento da relacdo precos das exportacOes/pregos dos
produtos alimentares, provocou um acentuado desequilibrio na relacdo entre
producdo para exportacéo e producdo para alimentaggo, piorando a distribuicdo
derendano meio rural;

(4) esteve intimamente associada a uma onda de internalizacdo do que na época se
chamava de “complexo agroindustrial”, a montante ¢ a jusante, com lideranca
das empresas multinacionais, num processo que foi também chamado de
“industrializacdo (e internacionalizacdo) da agricultura” ou de “revolucao
verde”’;

(5) é impensavel sem a conjuntura internacional extremamente favoravel, tanto do
ponto de vista da demanda por exportacGes de produtos agricolas, como pela
disponibilidade de crédito no sistema financeiro mundid;

(6) promoveu um violento processo de expulsdo de méo-de-obra do campo.

Nesse periodo, grandes grupos econdmicos nacionais e estrangeiros se interessam pela
terra como reserva de valor. Além de ser um bem que se valorizava - em funcdo da
construcdo de barragens, acudes e rodovias — a posse da terra permitia 0 acesso a
recursos publicos para arealizacdo de vantajosas aplicacdes financeiras.
Gragas a0 incentivo fiscal e acesso facilitado aos mecanismos de crédito
rural em voga nos anos 70, a posse de terras no Brasil tornou-se um
"negécio da China": através dela conseguia-se redirecionar parceas
consideraveis dos recursos publicos disponiveis para investimento e

custeio na agricultura, na maior parte das vezes aplicados no sistema
financeiro (PALMEIRA; LEITE, 1998, p.124).

A Amazonia era considerada central para a estratégia de integracdo nacional. E se, por
um lado, o governo criou incentivos fiscais que visavam estimular tanto a instalacdo de
capitais nacionais e multinacionals na regido, como a expansdo da agropecuaria
industrial moderna, por outro lado, implementou uma politica de colonizagdo e de
desenvolvimento agropecuario orientado como aternativa a Reforma Agraria nas

regides de ocupacao antiga, criando assim, as bases para os conflitos que seguiram.
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A década de 70 foi marcada sobretudo pela luta dos posseiros na
Amazobnia (...) Muitos foram os conflitos violentos. Os povos indigenas
foram submetidos ou ao genocidio ou ao etnocidio. Aos posseiros ndo
restou melhor sorte: ou eram empurrados para novas areas ha fronteira
gue se expandia, ou eram expulsos de suas posses e migravam para as
cidades que nasciam naregido (OLIVEIRA, 2001, p.191).

Nesse contexto, surgem o Conselho Indigenista Missionario (CIMI), em defesa dos
indios, e a Comisséo Pastoral da Terra (CPT), em defesa dos posseiros e dos colonos.
Ambas as ingtituicdes, se juntam a Confederacdo Nacional dos Trabahadores na
Agricultura (CONTAG) na luta pela terra no Brasil, mostrando que a sociedade
comegava a se organizar para combater séculos de injustica e desigualdade no meio
rural.
Nos anos 1970, contrastando com a relativa estabilidade da
desigualdade no setor urbano, o aumento da concentragdo da renda no
campo foi brutal: a parcela apropriada pelos 10% mais ricos (10+) da
populacdo economicamente ativa do setor agropecuario passou de
34,7% em 1970 para 47,7% em 1980, enquanto a renda da metade mais

pobre (50-) caiu de 24,2% para 17,9% no mesmo periodo (GRAZIANO
DA SILVA, 1996, p.131).

Para amenizar os “efeitos perversos” dessa modernizagdo conservadora, foram criados
programas especiais voltados para o0 atendimento as populagdes e areas carentes.
Merece destaque aqui o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL),
liggdo a0 Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRURAL), que,
diferentemente de “alguns ensaios feitos na &rea da previdéncia rura anteriormente, era
uma politica global para o conjunto dos trabalhadores rurais, ai incluidos desde o
assalariado rural até o pequeno proprietario familiar” (PALMEIRA, 1989, p.99).

Na década de 1980, a divida externa do pais cresce significativamente com a elevacéo
da taxa de juros internacionais (especiamente a norte-americana). Ao mesmo tempo, a
economia doméstica se desacelerava, a liquidez internacional se reduzia, a inflacéo se
elevava Em meio a crise financeira e institucional, o Estado foi levado a adotar uma
politica econdmica recessiva combinada com desvalorizagdes significativas do cambio
gue tinham o objetivo de estimular o crescimento das exportagdes que possibilitariam a
transferéncia de poupanca para o exterior por meio da obtencdo de superavits crescentes

na balanca comercial.

Consequentemente, o PIB cresceu, na década de 1980, a taxas bem inferiores a aquelas
da década de 1970 (média de 1,7% aa contra 8,7% aa., respectivamente). O
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desempenho da agricultura, no entanto, foi mais favoravel que o da economia como um
todo, inclusive que o do setor industrial (ver tabela 4). De acordo com Delgado (2009,

p.14), dois elementos sdo importantes para explicar esse fato:

1) O temor do desabastecimento de alimentos, numa conjuntura de crise da
economia nacional, obrigou o governo militar a realizar algumas medidas para
favorecer o aumento da produgdo interna, 0 que ocorreu por meio de uma
mudanca da politica agricola em favor do fortalecimento da politica de precos
minimos (indexando-os a inflagdo) e da diminuicdo da importancia da politica
de crédito rurdl;

2) A politica de desvalorizaco da taxa de cambio foi capaz de compensar, em
moeda nacional, as perdas de receitas em dolares dos exportadores brasileiros
devida a queda de precos internacionais das commodities agricolas, garantindo a

continuidade de sua producéo.

Tabela 4: Variacdo do Produto Real Total, na agropecuéria e naindastria (em %), Brasil,

1971-1990

Ano Total Agropecuaria  Industria Ano Total Agropecudria Industria
1971 11,3 10,2 11,8 1981 -4,3 8,0 -8,8
1972 11,9 4,0 14,2 1982 0,8 -0,2 0,0
1973 14,0 0,1 17,0 1983 -29 -0,5 -5,9
1974 8,2 13 8,5 1984 5,4 2,6 6,3
1975 5,2 6,6 49 1985 78 9,6 8,3
1976 10,3 2,4 11,7 1986 75 -8,0 11,7
1977 49 12,1 31 1987 35 15,0 1,0
1978 5,0 -2,7 6,4 1988 -0,1 0,8 -2,6
1979 6,8 4,7 6,8 1989 3,2 2,8 29
1980 9,3 9,6 9,3 1990 -4,3 -3,7 -8,2
Média 8,7 4.8 9,4 Média 1,7 2,6 0,5

Fonte: IBGE (seculoxx.ibge.gov.br)

Nesse periodo, como a expansdo territoria foi pequena, o bom desempenho da
agropecuéria pode ser explicado pelo aumento dos rendimentos fisicos — “esse
crescimento da “produtividade da terra” na década 1980 € uma novidade histérica da
agropecuaria, em que o crescimento da producdo foi sempre ‘“horizontal”, ou seja,
devido ao crescimento da érea plantada” (GRAZIANO DA SILVA, 1996, p.127). O

processo de modernizag&o da agricultura brasileira se deu em ritmo mais lento que na
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década passada em virtude da recessdo econémica e da reducdo dos incentivos

crediticios.

Segundo Delgado (2009, p.15), a década de 1980 foi mais favorével para a agricultura
de mercado interno do que a década de 1970, o que aparentemente favoreceu a
agricultura familiar, ou pelo menos alguns de seus setores. De acordo com dados dos
censos agropecuarios do IBGE, entre 1980 e 1985 o0 numero de estabelecimentos
agropecuérios passou de 5,16 milhdes para 5,8 milhdes, sendo que o crescimento dos
estabel ecimentos com menos de 10 hectares respondeu por mais de 70% desse aumento.
Ainda assim, principalmente apés o fracasso no Plano Cruzado, ocorre deterioragdo na
distribuicdo de rendano ambito rural.

Em grande parte, também o crescimento da desigualdade e em especia
da pobreza no campo que se pode observar na segunda metade da
década dos 1980 se deve a perda do poder aquisitivo do salario minimo
real, em fungdo da politica de arrocho imposta a partir dos acordos com
0 FMI (GRAZIANO DA SILVA, 1996, p.134).

Vae apenalembrar que no inicio da década de 1980, a crise de legitimidade do regime
militar é intensificada, resultando na redemocratizacdo institucional do pais em 1985 e
na convocacdo de uma Assembleia Nacional Congtituinte para a elaboracéo de uma
nova Constituicdo, promulgada em 1988. No contexto de abertura politica, debate-se
sobre 0s custos e beneficios das transformagdes ocorridas no meio rura, sendo que a
reforma agréria aparece como a reinvindicagdo representativa e unificadora de
diferentes demandas oriundas da diversidade de grupos (atingidos por barragens,
seringueiros, pequenos produtores, posseiros) e de atores sociais e de lutas existentes no

meio rural.

Aparecem também novas reivindicagtes: por politicas de precos e de
crédito rural para pequenos agricultores tecnificados, por melhores
precos e condigdes contratuais por agricultores integrados as
agroindustrias  (fumo, suinos, frango, uva, principa mente),
especialmente no Sul do pais. E ganham visibilidade e espago publico
Nnovos movimentos sociais rurails, como o MST, o Movimento dos
Atingidos por Barragens, o movimento de mulheres  trabalhadoras
rurais, o Conselho Nacional dos Seringueiros e antigas e
novas representagdes do movimento sindical, como a CONTAG e a
CUT. Além da presenca de entidades da Igreja Catdlica, como a CPT, e
de organizacBes ndo-governamentais —FASE, IBASE, CEDI, ABRA
etc- que se envolveram na Campanha Naciona pela Reforma Agré&ria e
pela mobilizagdo da sociedade civil a favor da reforma
agraria  durante a Assembléa Constituinte (DELGADO, 2009,
p.16).
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Como a pressdo social vinha aumentando desde o final dos anos 1970 e inicio dos 1980,
o governo da Nova Republica aceitou a elaboracdo do 1° Plano Naciona de Reforma
Agraria (PNRA). No mesmo ano em que o plano foi anunciado (1985), foi fundada a
Unido Democréatica Ruralista (UDR), de base patronal, cuja atuag&o politica centrava-se
especialmente na oposicdo a reforma agraria. A UDR “praticamente ‘militarizou’ 0S
latifundidrios visando frear a implantacdo do plano” (OLIVEIRA, 2001, p.200). No
final do governo Sarney: apenas 8% das terras previstas foram desapropriadas e 10%
das familias assentadas, representando pouco mais de 140 mil familias (ibidem, p. 200).
“A articulacéo das elites no combate a0 Plano foi decisiva para impedir o avanco de
propostas de reforma agréria mais consistentes e abrangentes na Constituinte e para
dificultar tentativas futuras de implementé-las” (DELGADO, 2009, p.17).

Pameira e Leite (1998, p.156) entendem que a questéo agréria na transicéo do regime
autoritério para a democracia assume a configuracéo de dois movimentos contrapostos:
por um lado, a progressiva ilegitimagéo das formas tradicionais de dominagdo levando a
multiplicacdo dos conflitos e a ampliacdo do seu ambito; por outro lado, as vantagens
asseguradas pelo Estado, no bojo da politica de modernizacéo, atraindo para 0 campo
capitais de diferentes origens e dando lugar a uma poderosa coalizd0 de interesses,
articulada por dentro da méquina do Estado, em torno dos negdcios da terra. 1sso parece
levar a uma espécie de impasse, pois, o primeiro movimento pde a reforma agréria na
ordem do dia, mas, 0 peso dos interesses agrarios dentro do Estado é suficientemente
forte parainibir qualquer tentativa mais séria de realiza-la. Portanto:
A consolidac8o da democracia politica por s sO ndo garante a
democratizag8o da propriedade da terra; simplesmente abre espaco para
gue isso ocorra. Instituicdes democréticas funcionando normal mente,
movimentos sociais ativos, opinido publica receptiva (...) ndo eliminam
automaticamente aquela presenca quase simbidtica dos interesses
agrérios dentro da méaquina do Estado ou mudam a composicao de um
Congresso em que a vinculagdo direta ou indireta de parlamentares ao

negécio da terra vai muito além da eventualidade de uma bancada ou
bloco parlamentar (ibidem, p.158)

No final da década de 1980, o agravamento da crise financeira do Estado e o aumento
da taxa de juros levaram ao colapso da politica de precos minimos executados no
periodo. Conforme aponta Delgado (2009), abandona-se o0 sistema de politica agricola
baseado na coordenacéo do mercado interno e na intervencdo direta nos mercados

agricolas e opta-se por uma estratégia de liberalizacdo de mercados e de privatizacdo
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dos instrumentos de politica — implementada ao longo da década de 1990 (Governo
Coallor e primeiro Governo FHC), num contexto de elevada liquidez internacional paraa

economiabrasileira.

A década de 90 pode ser descrita como a do choque de eficiéncia e
competitividade, resultante de um pesado guste que decorreu da
desregulamentacdo dos mercados, do fim do crédito rural, do forte
endividamento dos produtores com descasamento dos custos e pregos,
da abertura comercia e do controle da inflacdo (JANK; NASSAR;
TACHINARDI, 2005, p.16).

Em 1994, ocorre a adocéo do Plano Real que tinha o objetivo de estabilizagdo monetéria
e, de fato, obteve sucesso no controle inflacionario. No entanto, a forte elevacéo das
taxas de juros reais (“ancora” monetaria do plano), que aumenta os custos financeiros
dos agricultores, e a forte valorizagdo da taxa de cambio real (“4ncora” cambial do
plano), que incentiva ainda mais importacfes agricolas ja beneficiadas pela reducéo das
tarifas de importacdo decorrente do agjuste neoliberal, tém efeitos deletérios para a
agropecuaria brasileira, principalmente para o setor produtor de alimentos — aonde se
destaca a agricultura familiar — cuja demanda cresce lentamente como resultado das
taxas declinantes de crescimento da economia. Nesse contexto, “a evolucdo dos pregos
reais recebidos pelos agricultores foi extremamente desfavoréavel” (DELGADO, 2009,
p.20), portanto, pode-se dizer que “divida e capacidade de pagamento andaram em
sentidos opostos, criando um sério problema” (MELO, 1999, p.148).

Contudo, no sentido oposto, o setor patrona foi beneficiado pela melhoria das cotagcOes
internacionais de produtos agricolas, em especial, de soja, café, cacau, aglcar, algodao e
carnes. Ao mesmo tempo, a reducdo das tarifas de importacdo e a valorizacdo do
cambio permitem a reducdo dos precos reais de insumos agricolas - principalmente nos
casos de fertilizantes, defensivos e medicamentos — e a abertura comercia disponibiliza
novas e melhores méaquinas, estimulando “utilizagdes mais intensivas, com favoravel
efeito na produtividade do setor e, consequentemente, causando menores custos de
producdo e melhoria da nossa competitividade externa” (MELO, 1999, p.149). Ou sgja:
O descasamento entre precos dos produtos e o comprometimento
financeiro dos produtores, a sobreval orizaggo cambia apos a introdugéo
do real e 0s juros el evadissmos provocaram uma crise de rentabilidade

no setor, forgando os produtores sobreviventes a se tornarem mais
eficientes (JANK; NASSAR; TACHINARDI, 2005, p.16).
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Cabe mencionar que para suprir a necessidade de recursos, umavez que o crédito oficial
encontrava-se escasso, foram implantados modelos privados de financiamento da
agricultura viatrading companies, cooperativas, industrias de defensivos, de maguinas e

implementos agricolas.

O problema do endividamento rural — que havia aumentado consideravel mente quando
0s débitos eram corrigidos com base nataxareferencia (TR), calculada sobre os indices
de inflacéo, bastante elevados antes do Plano Real — foi resolvido com a securitizagdo
da divida em 1998 (JANK; NASSAR; TACHINARDI, 2005). No final desse mesmo
ano, a crise de liquidez internacional afetou significativamente a economia brasileira,
gerando fuga de capitais e exigindo uma mudanca na politica cambial e na politica de
gjustamento externo. Desse modo, a politica econdbmica do segundo governo FHC passa
a priorizar a estratégia de geracdo de grandes saldos na balanca comercia para
responder a deterioragcdo da conta de transagOes correntes do balanco de pagamentos
conseguente da politica de endividamento externo do mandato anterior (DELGADO,
2009, p.22). Assim, os setores agroexportadores novamente foram chamados para
equilibrar as contas externas do pais e foram estimulados por algumas medidas
importantes de politica:
() um programa prioritario de investimentos em infraestrutura
territorial (os “eixos territoriais de desenvolvimento”), visando a
incorporacd de novos espacos territoriais, meios de transporte e
corredores comerciais ao agronegocio (por exemplo, nas regides
Centro-Oeste e Norte do pais); (2) a reorganizacdo da Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) para operar o sistema
publico de pesquisa em maior consonancia com as empresas
multinacionais (como exemplifica 0 caso dos transgénicos); (3) a
“frouxiddo da politica fundiaria”, ou seja, sua relativa incapacidade de
fiscalizar e regular o mercado de terras, deixando fora do controle
publico as “terras devolutas”; ¢ (4) a desvalorizagdo da taxa de cAmbio

rea, de modo a tornar 0 agroneg6cio novamente competitivo no
comércio internacional (ibidem, p.22).

De acordo com Jank, Nassar e Tachinardi (2005, p.19), com a desvalorizagdo do real a
partir de 1999, verificase uma onda de crescimento no agronegécio brasileiro,
impulsionado também pelo aumento da demanda asiatica por alimentos, especiamente
a chinesa, fazendo com que a producéo de gréos crescesse de 80 milhdes para 125
milhdes de toneladas entre 1999 e 2004. De acordo com Delgado (2009, p.22), as
exportacOes agricolas brasileiras aumentaram de forma expressiva, passando de US$
20,6 bilhGes em 2000 para US$ 30,6 bilhGes em 2003. A Tabela5 e o Gréfico 1 a seguir
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exprimem o desempenho favorével do setor agropecuario brasileiro a partir do final dos
anos 1990 — o PIB do Agronegocio cresce de R$ 749 bi para R$907 bi entre 1999 e
2004 e o vaor da producéo agropecuaria cresce significativamente apés 1999, com

destaque para a producdo da lavoura temporaria.

Tabela 5: Evolucédo do PIB do agronegdcio brasileiro

Setores do Valores em R$ Milhdes de 2013
Agronegocio 1994 1999 2004
Total (A+B+C+D) 728.742 749.135 907.014
A) Insumos 64.976 72.272 101.298
B) Agropecuéria 174.476 179.924 231.458
C) Indastria 244,730 245.638 281.616
D) Distribuicdo 244.561 251.301 292.641

Fonte: Cepea-USP/CNA
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Gréfico 1: Evolucdo do valor da producéo agropecuéria (em Mil Reais), Brasil, 1994-2012

Fonte: IBGE (Base SIDRA)
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Diante dessa conjuntura que favorecia 0s setores da agricultura associados ao
agronegocio, em particular a agricultura patronal, as organizagdes dos trabalhadores
rurais continuaram pressionando o Estado e finalmente tiveram, ainda na década de
1990, atendidas suas demandas histéricas por politicas de desenvolvimento rura
especificas para 0 maior segmento da agricultura brasileira - porém, o mais fragilizado
em termos de capacidade técnica, de acesso ao crédito e de insercdo nos mercados
agropecuérios — com a criagdo do Programa Naciona de Fortalecimento da Agricultura
familiar (Pronaf) em 1996, que viabilizou 0 acesso desses produtores ao sistema
financeiro nacional. A partir desse ano, esse programa passou a ser a principal politica
publica do governo federal para apoiar os agricultores familiares. Mattei (2005, p.12)

aponta dois fatores que foram decisivos para viabilizar essa formulacéo:

1) O movimento sindical dos trabalhadores rurais vinculados a Confederacéo
Nacional dos Trabahadores da Agricultura (Contag) e ao Departamento
Nacional de Trabalhadores Rurais da Central Unica dos Trabahadores
(DNTR/CUT) passou a direcionar suas reivindicactes e lutas para a chamada
“reconversdo e reestruturagdo produtiva” dos agricultores familiares, que seriam
afetados pelo processo de abertura da economia. Com isso, as reivindicacdes dos
trabalhadores rurais, que ja haviam comegado a ter voz na Constituicéo de 1988,
ganharam destaque nas Jornadas Nacionais de Luta da primeira metade da
década de 90 e que, a partir de 1995, passaram a ser denominadas de Grito da
TerraBrasil;

2) Os estudos realizados pela FAO/Incra definiram com maior precisdo conceltual
a agricultura familiar e estabeleceram um conjunto de diretrizes que deveria
nortear a formulacdo de politicas publicas adequadas as especificidades dos
grupos de agricultores familiares — esses estudos serviram de base para as

primeiras formulagdes do Pronaf.

Por outro lado, como destaca Oliveira (2001, p.201), os movimentos sociais rurais, em
particular o MST, também elevaram as ocupacdes pressionando o governo federa pela
ampliagdo dos assentamentos, sendo que até 2000 haviam sido assentadas 373.210
familias em 3.505 assentamentos rurais. Ainda na gestdo de FHC, foi ingtituido o
Ministério de Desenvolvimento Agréario (MDA), no ano 2000, cuja area de competéncia
abrange a reforma agraria e a promogdo do desenvolvimento sustentavel do segmento
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rural constituido pelos agricultores familiares®. Vale a pena mencionar ainda areforma

previdenciéria que praticamente universalizou a cobertura no setor rural nos anos 1990,

guando entraram em vigor os dispositivos da Constitui ¢céo de1988:
Criou-se a figura do segurado especial, que incorpora a previdéncia
social ap amplo universo de agricultores autbnomos e seus auxiliares
familiares ndo remunerados, em uma evolucdo do regime do
FUNRURAL (de um certo perfil clientelista) anterior, datado de 1971.
A contribuic8o do segurado especia é feita por meio de um percentua
aplicado sobre o valor da producédo comercializada, com recolhimento a
cargo do comprador. As regras da previdéncia rural permitem a
comprovacdo de tempo de contribuicdo presumido por meio de
comprovacao de trabalho rural, para o que é possivel utilizar diversos
expedientes (declaragcbes do sindicato rural, provas testemunhais,
entrevistas, documentacdo do terreno, notas de venda de producéo).
Dessa forma, na realidade, o critério basico de acesso aos beneficios na
previdéncia rural brasileira é dém da idade de 60/55 para
homens/mulheres, o tempo de trabalho rural. Para a quase absoluta
totalidade dos segurados rurais, o beneficio concedido € igual ao piso de
beneficios assegurado pela Congtituicdo: o sal&io minimo nacional
(SCHWARZER, 2001, p.153).

Apesar de a desigualdade rura ter aumentado levemente na década de 1990, como
apontam Helfand, Rocha e Vinhais (2009), observou-se queda da pobreza rural em
virtude do crescimento da renda — favorecido pela reforma da previdéncia rural. Assim
sendo, embora a conjuntura econdmica dessa década tenha beneficiado os setores
agroexportadores, geralmente associados ao agronegdcio e a agricultura patronal, os
movimentos sociais rurais se fizeram presentes e “materializaram a busca de inclusao,
integracdo e democratizacdo das relacOes sociais, politicas, econdémicas e culturais da
sociedade brasileira” (SAUER, 2008, p.46).

Com a eleicao do governo Lula (PT) em 2002, havia expectativas de mudancas radicais
no campo por parte dos movimentos sociais rurais. Vislumbrava-se arealizagdo de uma
reforma agréria ampla que beneficiasse 0s segmentos menos favorecidos dos
trabalhadores rurais e apostava-se em um modelo de desenvolvimento rural baseado na
agricultura familiar. Apesar da expressiva ampliacdo de programas especificos para a
agriculturafamiliar (quadro 1), ndo houve ruptura natrajetoria de crescimento e de forte

modernizagdo da agropecuéria patronal . “Contrariando expectativas de medidas radicais

%2 Na gestdo de Lula, o0 MDA também passa a ser responsavel pela identificagdo, reconhecimento,
delimitagcdo, demarcacdo e titulagdo das terras ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos
quilombos e, extraordinariamente, exerce competéncias relativas a regularizacdo fundiaria na Amazoénia.
Ver http://www.mda.gov.br/sitemda/hi st%C3%B3rico.
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para 0 setor, Lula colocou Roberto Rodrigues no Ministério da Agricultura —
personalidade fortemente identificada com o agronegocio” (MULLER, 2010, p.20).

Quadro 1: Paliticas voltadas para a agricultura familiar criadas nos anos 2000

Ano Politica Objetivos

Garantia de renda para preservar as condi¢es minimas de
sobrevivéncia dos agricultores familiares de municipios
Programa Garantia- | sistematicamente sujeitos a perda de safra em razdo do

Safra fendmeno de estiagem ou excesso hidrico, situados na érea de
atuacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
- SUDENE.

2002

Comprainstitucional de alimentos da agricultura familiar e
distribuicdo para pessoas em situagdo de vulnerabilidade
social, escolas e hospitais publicos, institui¢des de assisténcia
social, formag&o de estoques.

Programa de
2003 | Aquisicdo de
Alimentos (PAA)

Garante subsidios financeiros para a aquisicdo de materiais
Programa Nacional de | para a construcdo ou conclusdo/reforma/ampliacéo de

2003 | Habitagéo Rural habitacdes em &reas rurais para agricultores familiares e
(PNHR) trabalhadores rurais que se enquadrem no Pronaf e possuam
Declaracéo de Aptiddo ao Pronaf (DAP).

Seguro multiriscos (cobre perdas provocadas pelo clima,
doencas e pragas sem controle conhecido) dirigido

Seguro da Agricultura | exclusivamente aos agricultores familiares que contratam
Familiar (SEAF) financiamentos no Pronaf. Garante todo o valor financiado de
custeio e até 65% da receita liquida esperada pelo
empreendimento financiado

2004

Assegura desconto no pagamento do financiamento as familias

Programa de Garantia que acessam o Pronaf Custeio e o Pronaf Investimento, em

2006 de Eregos da - caso de baixa de precos no mercado no momento de liquidar
Agricultura Familiar P . )
(PGPAF) as parcelas do crédito, mantendo assim a capacidade dos

agricultores de quitarem seus débitos

Alterao Programa Naciona de Alimentag&o Escolar
(PNAE)e determina que 30% dos recursos repassados pelo
2009 | Lei 11.947 Fundo Naciona de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE)
devem ser utilizados na aquisi¢do de bens alimenticios
provenientes da agricultura familiar.

Fonte: Elaboracdo propria com auxilio de Grisa e Schneider (2014)

O agronegocio havia alcancado um desempenho extraordinéario em termos de producéo,
produtividade e de exportagbes, tornando-se um segmento com importantes
contribuicBes para a retomada do crescimento e para a manutencdo do equilibrio no
balanco de pagamentos via geracdo de superavits comerciais. Portanto, uma politica que
desagregasse 0 setor seria contraproducente (MULLER, 2005, p.35). Nesse sentido, ao
invés de encarar 0 agronegdcio como oponente, a Administracdo de Lula se esforgou

para garantir tanto as necessidades de financiamento desse setor, assim como a
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expansdo dos mercados por meio da remocao de barreiras comerciais nas negociagoes
internacionais. Em 2005, por exemplo, se fizeram sentir os impactos da combinacdo de
estiagem e surtos de infestagcbes de pragas e fungos, com precos externos de
commodities em queda, de efeitos amplificados por crescente valorizagdo do real. “A
agropecuaria comercial entrou em crise, e o fantasma da inadimpléncia voltou a assolar,
nd sO o setor, como 0s componentes do agronegécio que o vinham financiando”
(MULLER, 2010, p.21). O governo empenhou-se amplamente para contornar o
problema, o financiamento publico voltou a ganhar relevancia e um dos resultados foi a
safra recorde de 2006-2007.

Dessa forma, com a manutencdo da méaxima prioridade ao agronegdcio na politica
agricola, assistiu-se, na primeira década dos anos 2000, um verdadeiro boom exportador
de commodities: 0 valor das exportacBes passou de um vaor médio de 50 bilhGes de
dolares no periodo de 1995/99 para 200 bilhdes no final da década, com a participagdo
dos produtos bésicos passando de 25% para 45% da pauta em 2010%. Paralelamente,
observaram-se trés processos de inflexdo nos mercados e na politica agraria: 1)
restabel ece-se 0 crédito publico bancério, sob a égide do Sistema Naciona de Crédito
Rural, como principal meio de fomento da politica agricola, associada aos mecanismos
de apoio e garantia da comercializacdo agropecuéria (Politica de Garantia de Precos
Minimos — PGPM); 2) os precos da terra e dos arrendamentos rurais elevam-se
significativamente em todas as regides e para todos os tipos de terra. Além da alta das
commodities, esses precos sao afetados também pela forte liquidez bancéaria, associada
as concessdes da politica agricola e de determinada frouxiddo da politica fundiéria
relativamente a regulacéo do mercado de terras; 3) aprofundamento da insercéo externa
das cadei as agroindustriai s que conseguem manipular com maior evidéncia as vantagens
comparativas haturais da matéria-prima principa do seu processo produtivo
(DELGADO, 2012, p.109).

E necessario sublinhar que “esse arranjo da economia politica é altamente adverso ao
movimento da reforma agraria e as politicas aternativas de desenvolvimento pela via

camponesa” (DELGADO, 2010, p.82). N& ocorreu, portanto, a promog¢éo de uma

33 Se somarmos aos produtos basicos os “semimanufaturados”, que na verdade correspondem a uma pauta
exportadora das cadeias agroindustriais e minerais, veremos que esse conjunto de exportagdes primérias —
“basicos” + “ semielaborados” evoluira de 44% no periodo 1995/99 para 54,3% no triénio 2008/2010,
apontando para a “reprimarizagdo” do comércio exterior (DELGADO, 2012, p.95).
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reforma agréaria que visasse transformar a estrutura fundiéria da terra. A gestdo de Lula,
meramente, implementou uma politica compensatéria de assentamentos para 0
desenvolvimento capitalista do campo, focada principalmente na reestruturacdo de
assentamentos ja consolidados, e desapropriando agumas novas areas, mediante a
capacidade de pressdo e mobilizagdo dos movimentos sociais (ENGELMANN; GIL,
2012, p.8). Adicionalmente, Muller (2005, p.35) chama atencéo para a desorganizacéo
dos 6rgéos envolvidos na reforma agréria, para a insuficiéncia de recursos e para a
crescente escassez de grandes propriedades improdutivas bem localizadas® para fins de
desapropriagéo e formagao de assentamentos de sem-terra, evidenciando complexidade
da questdo agréria atual .
Lula tentou conciliar dois modelos agricolas: de um lado, criando uma
politica de assentamentos e incentivo a agricultura familiar com
producdo de aimentos para o programa de combate a pobreza; e de
outro, injetando investimentos econdmicos no agronegécio, para
producdo em grande escala e exportagdo. As duas politicas acabaram
reforcando a predominancia do grande latifundio, sob a égide do
agronegécio ou grande capital deste setor (naciona e sobretudo

estrangeiro), mantendo intata a estrutura agréria brasileira pelo menos
desde a década de 1960 (ENGELMANN; GIL, 2012, p.8).

A compreensdo da convivéncia desses dois modelos de desenvolvimento rura e da
forma como os mesmos problematizam o combate a pobreza rural passa pela discussdo

da consolidacdo das expressdes “agronegocio” e “agricultura familiar” nos anos 1990.

2.4 Agricultura familiar vs Agronegécio

Os termos agricultura familiar e agronegécio surgiram inicialmente na literatura
estrangeira (americana e europeia) e, principalmente na década de 1990, adquiriram no
Brasil significados especificos. Como aponta Graziano da Silva (2010), o termo
agribusiness foi utilizado na literatura norte-americana para enfatizar a crescente inter-
relacdo setorial de agricultura, industria e servicos observada desde o pds-guerra, sendo
gue no Brasil essa conotagdo foi influenciada por um processo historico particular:

E importante destacar tanto na noc&o de agribusiness como na dos

complexos agroindustriais que eles sf0 os resultados de um processo
historico especifico que define a sua conformagdo a partir de um duplo

3 A questdo de disponibilidade de terras é controversa, como apontado por Delgado (2012, p.102), o
Censo Agropecuario do IBGE de 2006 identificou uma imensa superficie territorial, provavelmente
desregulada, na categoria “Areas com Outras Ocupagdes do Territorio”: 308,5 milhdes de hectares ou
36,2% do territorio nacional, aparentemente, de “terra devoluta publica”.
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movimento: de dentro, pela agdo das forcas sociais, econdmicas e
politicas dos agentes que o integram; e, de fora, pela agcdo do Estado,
por meio das politicas publicas e de suas agéncias, a0 estabelecer
relacbes particulares com 0s agentes anteriormente mencionados. Os
complexos se tornam assim uma “orquestragdo de interesses” em torno
de uma cadeia produtiva determinada qualquer; e o seu agregado, o
agribusiness, uma alianca em torno dos interesses setoriais da
agricultura com os distintos ramos da agroindistria a montante e a
jusante (GRAZIANO DA SILVA, 2010, p.159).

Para esse autor, aguns agricultores familiares podem fazer parte do agronegocio e,
portanto, a utilizacdo desses termos como opostos seria resultado de “uma tentativa

maniqueista, em curso no pais, de demonizar o agronegocio” (ibidem, p.159).

De outra forma, segundo Sauer (2008, p.15), o termo agronegdcio, além de designar
uma associacdo de diferentes etapas da producdo (producdo, processamento,
armazenamento e distribuicéo), foi apropriado no Brasil para indicar tecnificagdo (uso
de tecnologia moderna) e escala na agropecuéria. Esse processo de apropriacdo se deu
por iniciativa de grandes empreendimentos agropecuérios, frutos da modernizacdo
agropecuaria brasileira, materializando-se com a fundagdo da Associacdo Brasileira de
Agribusiness (Abag) em 1993.
Nesse processo de apropriacdo, o uso corrente do termo “agronegdcio”,
no Brasil, expressa — ou desgja expressar — as atividades agropecuarias
gue utilizam técnicas de producgdo intensiva (mecanizagdo e quimica) e
de escala, 0 que gera aumento da producéo e da produtividade. Desde o
inicio, 0 seu uso deu-se em contraposicdo tanto a logica latifundista,
grandes extensdes de terras utilizadas apenas como reserva de valor,
como a da producdo de subsisténcia, atividades agropecuérias de menor
escala e com menos capital investido, ou seja, produtores “menos

eficientes” e nao plenamente, ou competitivamente, integrados ao
mercado (SAUER, 2008, p.16).

Também na década de 1990, as pesquisas realizadas por equipes da Organizacdo das
Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO) e do Programa das NacOes
Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), em convénio com o entdo Ministério da
Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria e o Ingtituto Nacional de
Colonizacéo e Reforma Agréria (Incra) — avaiagdes e indicadores socioecondmicos de
assentamentos de reforma agraria e de outros segmentos associados a pequena producdo
— abriram espaco para a consolida¢do da nogao de “agricultura familiar” no movimento
sindica e nos espagos governamentais e académicos (SAUER, p.2008). A maior

complexidade social e politica dos pequenos produtores, em termos de demanda e
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mobilizaghes, e o avanco da critica — intelectual e politica — ao modelo dominante de
modernizagdo, combinados com as grandes mobiliza¢des nacionais, como os “Gritos da
Terra” — que visavam influenciar o Estado e as politicas publicas — contribuiram para o
fortalecimento e generalizagéo dessa identidade (DELGADO, p.2009). Navarro (2010)
chama atencdo para a importancia da assinatura do Tratado de Assung&o — gque criou o
Mercosul em 1991 — no processo de legitimacao da agriculturafamiliar pelo Estado que,
por pressdo do movimento sindical, principalmente da CONTAG, culminou com a
criagéo do Pronaf em 1996:
Gragas as pressoes redlizadas, 0 movimento sindical (especialmente a
CONTAG) foi aceito como participante legitimo nas discussies
relativas a implementacdo do tratado, e suas propostas gradual mente
encontraram espago e eco nos ambitos governamentais. Em particular,
as propostas apresentadas foram reconhecidas como necessdrias — e
acabaram, muitas delas, incorporadas no Programa de Fortalecimento

da Agricultura Familiar (PRONAF), criado em julho de 1995
(NAVARRO, 2010, p.195).

E necessario sublinhar, como apontado por Wanderley (2003), a existéncia de uma
dificuldade, do ponto de vista tedrico, em atribuir um valor conceitual a categoria
agricultura familiar que se difundiu no Brasil, principamente a partir daimplantacéo do
Pronaf. Para uns, o conceito agricultura familiar se confunde com a definicéo
operacional adotada pelo Pronaf que prop8e uma tipologia de beneficiarios em funcéo
de sua capacidade de atendimento. Para outros, agricultura familiar corresponde a uma
camada de agricultores, com capacidade de adaptacdo as modernas exigéncias do
mercado em oposi¢do aos demais “pequenos produtores” incapazes de assimilar tais
modificacbes. Para a autora, que prop8e um tratamento mais analitico e menos
operacional do termo, esse novo “personagem” na atividade agricola e no meio rural,
capaz de responder as exigéncias da sociedade e do mercado modernos, guarda muito
dos seus tragos camponeses, “tanto porque ainda tem que enfrentar os velhos
problemas, nunca resolvidos, como porque, fragilizada, nas condi¢cdes da modernizacdo
brasileira, continua a contar, na maioria dos casos, com suas proprias forcas”
(WANDERLEY, 1996, p.15).

Mesmo integrada ao mercado e respondendo as suas exigéncias, o fato
de permanecer familiar ndo é andédino e tem como consequiéncia o
reconhecimento de que a logica familiar, cuja origem esta na tradicéo
camponesa, ndo € abolida; ao contrario, ela permanece inspirando e
orientando — em proporcdes e sob formas distintas, naturalmente — as
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novas decisdes que o agricultor deve tomar nos novos contextos a
que estd submetido. Esse agricultor familiar, de uma certa forma,
permanece camponés (0 camponés “adormecido” de que fala
Jollivet) na medida em que a familia continua sendo o objetivo
principa que define as estratégias de producdo e de reproducdo e a
instanciaimediata de decisio (WANDERLEY, 2003, p.48)
Para Sauer (2008), 0 uso dessa expressdo tinha o objetivo principal de romper com
nogoes relacionadas a certos setores rurais como a “pequena produgdo” ou a “producgdo
de subsisténcia” (ou mesmo com a nog¢do de produgdo camponesa), particularmente,
“porgue essas carregavam pré-nocdes de ‘ineficiéncia’, baixa produtividade (‘pequeno
produtor’) e ndo-insercdo no mercado (producdo apenas para 0 autoconsumo ou de
‘subsisténcia’)” (SAUER, 2008, p.20).

Apesar da utilizacdo de conceitos proximos pelo Pronaf, € de 2006 a primeira lei que
fixa as diretrizes para 0 setor da agricultura familiar. A Lei n® 11.326/2006 ou Lei da
Agricultura Familiar determina os conceitos, principios e instrumentos direcionados a
formulacéo das politicas publicas destinadas a agricultura familiar e empreendimentos
familiares rurais. Ela define 4 modulos fiscais e a contratagdo de até dois empregados
permanentes como o limite maximo para um empreendimento familiar na agricultura
brasileira. Determina que a médo de obra deve ser predominantemente da propria familia
e a renda ser predominantemente originada nas atividades da propriedade; a direcdo do
estabel ecimento também tem que ser feita por um membro da familia. Também define
claramente como beneficiérios os silvicultores, quilombolas, aguicultores, extrativistas e
pescadores.

Para Navarro (2010, p.196), a lei institui uma nogdo muito restritiva de agricultura
familiar que no é capaz de demonstrar a imensa diversidade socia e produtiva que
caracteriza as regides agrarias. JA Wanderley (2003, p.58) lembra que mesmo sendo
uma identidade “atribuida”, na maioria das vezes, ela é incorporada pelos proprios
agricultores e diferentemente de outras denominacdes impostas de fora (por exemplo,
agricultor de baixa renda), ela aponta para qualidades positivamente valorizadas
(agricultor familiar como aquele que conhece de modo especial e detalhado a terra, as
plantas e os animais que S0 Seus, e que, por esta razéo, sente-se comprometido com o
respeito e a preservacdo da natureza) e para o lugar desse tipo de agricultura no proprio
processo de desenvolvimento.
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Essa discussdo sobre os conceitos “agronegocio” e “agricultura familiar” poderia se
estender — as opinides sao diversas e 0 consenso inexistente — mas, o0 importante aqui é
assinalar que nesse mesmo periodo (inicio dos anos 1990), a dinamica sociopolitica do
meio rural brasileiro — marcada historicamente por disputas entre grandes proprietarios
(setor patronal e suas entidades de representagdo) e setores marginalizados —
estabeleceu uma oposicdo entre 0s conceitos de agronegdcio e de agricultura familiar,
transformando o conteido descritivo dos termos em conceitos definidores de sujeitos e
acOes sociais (SAUER, 2008, p.23). Esses “sujeitos” passaram a ser os principais
protagonistas de dois projetos de desenvolvimento rura contrapostos que disputam
recursos publicos: 0 agronegécio associado ao projeto neoliberal de continuidade da
modernizacdo conservadora e a agricultura familiar vinculada ao projeto aternativo de
desenvolvimento rural democratizante e sustentavel.
E fundamental assinalar que a década de 1990 pode ser considerada um
periodo crucial tanto para a continuidade do processo tradicional de
exclusdo e de dominacdo que tem acompanhado o padréo de relacOes
economiameio rural no Brasil, (..) quanto para a progressiva
elaboragdo de uma visdo alternativa acerca do significado do rural e do

desenvolvimento rura sustentavel e para a democratizago das relagles
sociais e politicas no campo (DELGADO, 2009, p.23).

De acordo com Delgado (2009, p.26), a principa manifestacdo do projeto neoliberal
para o rura e a agricultura foi o estimulo, por meio de politicas publicas e outros
incentivos governamentais, a0 aumento da producdo para a exportacdo, de modo a
possibilitar a obtencéo de crescentes superavits na balanga comercial, com o objetivo de
equilibrar a conta de transagdes correntes do balango de pagamentos do pais, prioridade
politica a partir da década de 1980%.

A intensa complementaridade estrutural entre expansdo do agronegécio
e “ajustamento constrangido a globaliza¢do” passou, a partir do fina
dos 1990, a representar o principal papel a ser desempenhado pela
agricultura na economia, segundo o projeto neoliberal. Essa opgéo de
politica deu ao agronegdcio um carater de “imprescindibilidade”,
fortalecendo sua projecdo e peso politicos diante do Estado e da
sociedade, e aumentando sua presenca politica e sua exposi¢céo
favoravel na midia. Tornou-se, entdo, portador da proposta dominante
de desenvolvimento para a agricultura brasileira que, em sua esséncia,
tenta atualizar para os tempos e para a ideologia da globalizagdo o
tradiciona modelo de modernizagdo da agricultura, concentrador,

% As instabilidades provocadas pelo endividamento externo e pela progressiva abertura da economia
aumentaram a vulnerabilidade conjuntural do pais, que na condi¢do de devedor do Fundo Monetério
Internacional (FMI) devia manter equilibrado seu balanco de pagamentos.
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excludente e destruidor do meio ambiente, predominante desde a década
de 1970. (DELGADO, 2009, p.27)

Contudo, como aponta Delgado (2012, p.128), os ganhos de produtividade das
exportacBes de commodities, deixados a critério estritamente mercantil, tendem a se
extinguir no tempo com a dilapidacdo paulatina dos recursos naturais ndo renovaveis.
Devido a reducdo da biodiversidade e expansdo acelerada do uso de agrotdxicos, esse
modelo de desenvolvimento rural baseado no agronegdcio possui componentes de
morbidade potencial, tanto ambiental quanto humana — “esse arranjo néo é sustentavel
em médio prazo, econdémica e ecologicamente” (ibidem, p.128). De acordo com
Favareto (2010, p.214) continuar apostando na obtencéo de ganhos econdmicos de curto
prazo por meio da expansdo da moderna e rentavel producdo de commodities ao custo
de um crescente descarte de trabalho, com o consequente impacto no mercado de
trabalho e na composi¢éo das rendas das familias tradicional mente envolvidas com estas
atividades, pode solapar as bases de uma das principais vantagens comparativas do pais
no longo prazo: sua biodiversidade e os servigos ambientais prestados pelos grandes
ecossistemas. Em contraposicéo a esse modelo perverso, com o fortalecimento politico
dos “sem terra” (principalmente através do protagonismo do MST) e dos “agricultores
familiares”, inicia-Se a constru¢do de um modelo de desenvolvimento rural alternativo
fundado na agricultura familiar, no qual a reforma agréria é entendida como
transformacéo politica, econébmica e social fundamental para a democratizacdo do
campo. O “modelo familiar, bem estruturado, com politicas adequadas, € econémica e
socialmente €ficiente, sensivel as questbes ambientais e, por isso, se afirma
crescentemente como sustentével ou durdvel” (GEHLEN, 2004, p.99).
S80 imensas as vantagens comparativas da agricultura familiar, pois sua
principal caracteristica é a diversificacdo. A agricultura patronal, com
suas levas de bdiasfrias e aguns poucos trabalhadores residentes
vigiados por fiscais e dirigidos por gerentes, engendra forte
concentracd0 de renda e exclusdo social, enquanto a agricultura
familiar, ao contrario, apresenta um perfil essenciamente distributivo,
além de ser incomparavelmente melhor em termos socio-culturais. Sob
0 prisma da sustentabilidade (estabilidade, resiliéncia e eqlidade), sdo
muitas as vantagens apresentadas pela organizagao familiar na producéo
agropecu&ria, devido a sua énfase na diversificaco e na maleabilidade
de seu processo decisorio. A versatilidade da agricultura familiar se

opde a especiaizacdo cada vez mais fragmentada da agricultura
patronal (VEIGA, 1996, p.395)
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A reforma agréria, por sua vez, aparece como um elemento fundamental para garantir a
sustentabilidade econdmica do desenvolvimento rural baseado na agricultura familiar. A
democratizacdo do acesso a terra impacta positivamente na geracdo de empregos,
reduzindo o éxodo rural, e na distribuicdo de renda, diminuindo a desigualdade e a
pobreza no meio rural. Além disso, ao viabilizar a inclusdo de parcela da populagdo no
circuito do mercado de produtores e de consumidores, a reforma agréria, por um lado,
possibilita aumento da producdo e, por outro, permite dinamizacdo do desenvolvimento
local. Dessa forma, a reforma agraria é legitimada porque responde a interesses gerais,
ndo apenas dos assentados (GEHLEN, 2004, p.101).
A luta pela terra, pela ampliacdo e consolidagéo da agricultura familiar
camponesa, ndo aponta para o reforgo de relagdes pré-modernas, e Sm
para avangos importantes na construgdo de um desenvolvimento
sustentavel. O fortalecimento e a viabilizacdo da agricultura familiar
camponesa, bem como a gerag@o de empregos, no meio rural, implicam
mudancas significativas no atual padréo de desenvolvimento, abrindo
perspectivas para uma série de inovagdes que transcendem a mera
modernizagdo tecnoldgica. A sustentabilidade de alternativas de

desenvolvimento importa em mudangas que resultam em melhoria das
condictes de vida da populagéo rural (SAUER, 2008, p.66).

Em seu estudo, Delgado (2009) identifica na atuacéo do Governo Lula, tanto elementos
gue representam continuidades do governo com o projeto neoliberal para a agricultura,
quanto atitudes e medidas que significam a abertura oportunidades para 0 avanco do
projeto democratizante no meio rural. Por um lado, a manutencéo do papel estratégico
do agronegdcio para 0 gjustamento da conta de transacOes correntes da balanca de
pagamentos fez com gque 0 segmento preservasse seu peso e importancia na economia e
na politica, dessa forma, o0 agronegdécio conseguiu influenciar a decisdo governamental
de permitir o crescimento da producéo de produtos transgénicos, impossibilitou a
revitalizagdo da reforma agraria e continua determinando a agenda de negociactes
comerciais internacionais sobre agricultura do Brasil. Por outro lado, o governo Lula
montou um aparato governamental com politicas publicas mais consistentes e
abrangentes de apoio a agricultura familiar e a outras populagdes e povos habitantes do
meio rural, melhorou as condi¢des de vida dessa populacdo com politicas sociais e
distribuicdo de renda, além de recriar o0 Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Consea) — previamente extinto pelo governo FHC — que relativiza as
vantagens da agricultura voltada para exportagdo, prioriza a producdo doméstica e

valorizaa diversidade cultural e aagriculturafamiliar.
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Vae ainda lembrar que esses dois projetos de desenvolvimento para o rural estdo
incorporados em dois Ministérios diferentes que disputam 0s recursos governamentais
destinados a agricultura e a0 meio rural: o Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (Mapa) vinculado aos interesses do agronegdcio que concebe a
agricultura como meio de exploracdo econdmica e esta associado a exploragdo intensiva
de monoculturas; e o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) responsavel pelas
politicas publicas voltadas para a agricultura familiar que concebe a agricultura como
um modo de vida que garante a sustentacdo dos agricultores e ab mesmo tempo
dinamiza mercados capazes de alimentar as cidades por meio de uma exploragcdo menos
intensiva e diversificada (ZIMMERMANN, 2014).

De acordo com Navarro (2010, p.196), € um “ébvio nonsense manter duas politicas de
financiamento a producéo e dois ministérios criando politicas que pretendem disputar
uma clientela (os produtores)”, para ele, as principais ameacas para 0s produtores estéo
em outros pontos da cadeia produtiva e, portanto, a competicao entre eles ndo existiria.
No entanto, dada a discussdo apresentada nesse capitulo, ndo é possivel admitir a
inexisténcia de conflitos no meio rural — a exemplo do Massacre de Eldorado do
Cargjés, Para (1996), e das chacinas de Corumbiara, Ronddnia (1995). Por isso, ndo se
pode minimizar a importéncia de um Ministério que defende os interesses de um
segmento amplo, mas com pouco peso politico como a agricultura familiar e os
assentados. Apesar disso, admite-se a hipétese levantada por Zimmermann (2014) de
gue os dois ministérios surgiram como alternativa acomodaticia de governabilidade
frente as divergéncias de projetos para a agricultura brasileira, dessa forma, institui-se
uma clivagem no debate, e ndo ha um profundo didogo de projeto politico para a

sociedade e a agricultura nacional .

A auséncia de um debate mais profundo sobre o desenvolvimento rural envolvendo
todos os segmentos rurais, em especial, 0 agronegdcio e a agricultura familiar,
representa um obstaculo ao combate a pobreza no meio rural — mudancas estruturais que
poderiam colaborar significativamente na reducdo da desigualdade nesse meio, como a
reforma agréria, ndo sdo discutidas e acabam sendo esquecidas pelas politicas publicas
em nome do apaziguamento das divergéncias. No atual quadro politico, tendem a

prevalecer os interesses da bancada ruralista, que notoriamente apoia 0 agronegocio (a
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Frente Parlamentar da Agropecuaria tem mais de 200 membros entre deputados federais

e senadores vinculados com o0 agronegdcio).

Apesar desses dois projetos de desenvolvimento rural terem propostas ideoldgicas
opostas — um, concentrador de terras e de capital, iguala desenvolvimento rural a
desenvolvimento agricola enfatizando as func¢fes da agricultura como fornecedora de
alimentos, matérias-primas e divisas, outro considera que o meio rura ndo é so agricola,
destacando a importancia da agricultura familiar no oferecimento de bens tangiveis e
intangiveis, como a geracd de emprego, desenvolvimento de sistemas agricolas
diversificados, servicos ambientais e preservacéo da paisagem e da cultura local — eles
provavelmente continuardo a coexistir por varios anos. Se, de um lado, o agronegdcio
desempenha um papel importante na geracdo de divisas e equilibrio das contas
externas®, por outro lado, a agricultura familiar e a promogdo de um desenvolvimento
sustentavel tornam-se fundamentais para a preservacdo da biodiversidade, a seguranca e
soberania aimentar do pais e a reducdo da desigualdade rura. De toda forma, €
necessario tempo e estratégia para que uma visdo mais progressista ocupe espaco de

forma efetiva na sociedade.

Contudo, € preciso reconhecer que a agricultura familiar e o agronegocio ndo séo blocos
monoliticos®: existem grandes propriedades que redizam préticas agricolas
sustentaveis e agricultores familiares que fazem usos de defensivos quimicos e
produzem culturas de exportago. A medida que essa categorizagso se flexibiliza pode
ser possivel identificar mais complementariedades entre esses atores, o que facilitaria a
construcdo de um didlogo na busca por um desenvolvimento rural amplo e sustentavel
social, ambiental e economicamente. Ao mesmo tempo, uma maior diferenciacéo desses
grupos pode despontar em mais conflitos e essa parece ser a caracteristica inerente do

meio rural brasileiro.

Para finalizar esse item, apresentamos a seguir as tabelas 6 e 7 que comparam a

agricultura familiar e a agricultura patronal brasileira e que séo capazes de expor a

36 Ainda que esse equilibrio sgjainstavel, pois quanto maior a participagdo de produtos primarios na pauta
exportadora, maior afragilidade da balanca comercial.

87 A agricultura familiar surge como uma categoria politica que engloba uma série de demandas nao
contemplada pelo sindicalismo rural da época (focado nos trabalhadores rurais). No entanto, alguns dos
segmentos e/ou individuos classificados como pertencentes a “agricultura familiar” (por exemplo,
silvicultores, quilombolas, extrativistas, pescadores, indigenas, aguicultores) ndo se identificam como tal,
possuem reinvindicacOes diferentes e ndo veem seus interesses serem protegidos pelo MDA.
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grande desigualdade que ainda marca o meio rural do Brasil. Podemos observar que a
agricultura familiar corresponde a quase 90% dos estabelecimentos agropecuarios, |a
trabalham quase 80% do pessoal ocupado na agropecuéria, mas ela ocupa pouco menos
de um terco da area e produz mais da metade do valor produzido pela agricultura
patronal.

Tabela 6: Dados dos estabel ecimentos agr opecudrios® com agricultura familiar e
patronal, Brasil, 2006

Distinggo Estab. agropecudrios cor? agriculturafamiliar Estab. agropecuérios cor:r1 agricultura patronal
NuUmero Em%  Area(emha) Em%  Numero Em % Area (em ha) Em %
Brasil 4551.855 87,95 106.788.460 32,00 623.781 12,05 226.891.577 68,00
Norte 429.497 90,27 22.830.404 41,11 46.281 9,73 32.705.360 58,89
Nordeste 2274114 92,67 35.429.809 46,57 179.946 7,33 40.644.602 53,43
Sudeste 713.300 77,36 15.969.460 29,07  208.797 22,64 38.968.313 70,93
Sul 899.724 89,42 17.874.595 42,78 106.479 10,58 23.906.408 57,22

Centro-

Oeste 235.220 74,09 14.684.192 13,94 82.278 25,91 90.666.894 86,06

Fonte: Base SIDRA (IBGE)

% Dados agregados a partir da metodologia FAO/INCRA que considera como agricultor familiar : se
quem dirigia 0 estabelecimento = produtor (titular) diretamente; ou produtor (titular) através de um
capataz ou pessoa com lagos de parentesco; ou produtores (no caso de exploragcdes comunitarias), e
Unidade de Trabalho Familiar (UTF) maior que a Unidade de Trabalho Contratado (UTC), e Area Total
do Estabelecimento menor ou igual que a Area Méxima Regional por RegiZo Geogréfica (AREAM). Para
mais informagBes sobre a metodologia FAO/INCRA, ver o relatério "O Novo Retrato da Agricultura
Familiar: @] Brasil Redescoberto”, disponivel em
http://www.faser.org.br/anexos/Retratodaagriculturafamiliar.pdf ~ acessado  dia  08/10/2014. Em
comparacdo com a metodologia de agricultura familiar do MDA/PRONAF, quando os dados séo
agregados a partir da metodolgia FAO/INCRA os nimeros da agricultura familiar sofrem uma leve
elevagdo: os estabelecimentos em 2006 passam de 4.366.267 para 4.551.855 e a area dos
estabel ecimentos de 80.102.694 hectares para 106.788.460 ha.



http://www.faser.org.br/anexos/Retratodaagriculturafamiliar.pdf%20acessado%20dia%2008/10/2014
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Tabela 7: Outros dados dos estabel ecimentos agr opecuérios com agricultura familiar e
patronal®, Brasil, 2006

Estab. agropecuarios com agricultura familiar Estab. agropecuarios com agricultura patronal

Distincéo Vdcg;otd Financiamento vaortotd o iamento
producéo (mil reais) Pessoal ocupado d?ﬁgﬁg;?go (mil reais) Pessoal ocupado
(mil reais)
Brasl 59222203  6.088.832 13.048.252  104.764.092  15.305.160 3.519.953
Norte 5.501.252 349.054 1.456.124 3.640.485 361.918 199.525
Nordeste 13.842.933 862.137 6.716.706 15.375.718 1.626.223 982.432
Sudeste  11.782.653 909.895 1.871.291 41.096.757 5.324.935 1.411.758
Sul 23.908.216 3.420.824 2.413.436 20.017.926 2.928.972 507.009
Centro-
Oeste 4.187.149 546.922 590.695 24.633.206 5.063.111 419.229

Fonte: Base SIDRA (IBGE)

As tabelas acima também evidenciam a existéncia de marcantes desigualdades
regionais, fruto de especificidades geogréficas e histéricas, mas também de um processo
de desenvolvimento concentrador e excludente.  Praticamente a metade dos
estabel ecimentos da agricultura familiar esté localiza no Nordeste, onde estdo também
50% do pessoal ocupado na agricultura familiar, mas essa regido sd produz 23% do
valor produzido pela agricultura familiar. Enquanto isso, aregido Sul abriga quase 20%
dos estabelecimentos da agricultura familiar, produz 40% do valor produzido por esse
segmento e abarca cerca de 56% do financiamento da agricultura familiar. As regides
Sul, Sudeste e Centro-Oeste produzem juntas mais de 80% do valor produzido pela
agricultura patronal e concentram 87% do financiamento desse segmento (com maior
relevancia para regido Sudeste em ambos). A regido Centro-Oeste, por sua vez, se
destaca por possuir a maior porcentagem regiona de estabelecimentos da agricultura

patronal (25,95%) que também ocupam amaior area (86%).

2.5 Caracteristicas da pobrezarural no Brasil

Como pudemos observar ao longo desse capitulo, o desenvolvimento rural brasileiro
das Ultimas décadas esta profundamente marcado pela presenca do modelo agricola
conduzido pelo agronegécio — produto histérico da articulacdo entre o capital
financeiro, o capital industrial e a grande propriedade territorial — e fortemente apoiado

por intervencOes estatais. Ta modelo baseia-se no uso combinado e intensivo de

% Vide nota de rodapé anterior.
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insumos modernos, como maguinas e tratores, fertilizantes quimicos e corretivos,
controle quimico de pragas e doencas, irrigacdo, sementes geneticamente modificadas e

racoes e suplementos alimentares.

Contudo, as mudancas decorrentes do processo de modernizacdo nado tém impacto
uniforme em todas as regides e produtores. As regides mais desenvolvidas e os grandes
produtores rurais foram privilegiados e isso contribuiu para 0 aumento ainda maior das
concentragdes de terra e de capital nesse segmento. Em 2006, o indice de Gini de
distribuicdo da posse daterra, que mede a concentracao fundiéria, era de 0,849 (superior
ao registrado em 1995/1996 que foi de 0,836). Umaforma de ilustrar a concentragéo de
capital é recuperar alguns indicadores de acesso a tecnologia apresentados por Basaldi
(2013) apartir do Censo Agropecuario de 2006:

e 3,5% dos estabel ecimentos agropecuarios tinham computador;
e 32,8% dos estabel ecimentos agropecuarios faziam algum tipo de adubacéo;

o 17,9% utilizavam fontes alternativas (esterco e/ou urina animal; adubacéo verde;
himus de minhoca; biofertilizantes; inocul antes; compostos orgéanicos);

e 84,1% dos estabelecimentos agropecudrios declararam ndo usar calcario ou
outro corretivo;

e 70% dos estabel ecimentos agropecuérios declararam ndo utilizar agrotdxicos,

e 8,4% tinham algum tipo de trator no estabelecimento agropecuério, e 1,6% tipo
de colheitadeira.

e menos de 10% dos estabelecimentos agropecuérios declararam ter acesso a
algum tipo de assisténcia técnica e extensdo rural.

Dessa forma, podemos observar que o processo de modernizacéo rural concentrou-
Se em poucos estabel ecimentos, ou seja, parcela relevante dos agricultores néo teve
acesso a0 progresso tecnoldgico ocorrido nas Ultimas décadas no Brasil, o que
contribuiu para a preservacdo dos elevados niveis de desigualdade nesse meio. Em
paraelo a esse processo de modernizagdo rural — conservador e excludente —
ocorreu uma rapida industrializacdo e urbanizacdo do pais, a partir da segunda
metade do século XX, que por um lado, viabilizou uma forte expanséo da producéo
fisica de mercadorias em todas as atividades econdmicas, mas, por outro, teve
resultados sociais danosos, sendo 0 mais visivel deles a existéncia de elevados
indices de pobreza (MALUF; MATTEI, 2011). Ou sgja, esse arranjo inibiu o
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desenvolvimento que combina crescimento econdmico com geracdo de riqueza,
justica social e cidadania para a populacéo brasileira, especificamente, arural.
Esse modelo de desenvolvimento também institucionalizou a pobreza
por meio dos seguintes mecanismos. concentracdo fundidria, que
expropriou 0 camponés; uso intensivo de tecnologias modernas, que
desempregam; relacBes precé&rias de trabalho, que degradam a vida

dos trabalhadores; urbanizacdo acelerada, que esvazia 0 meio rural do
pais (ibidem, p.18).

Ao sistematizarem as questfes centrais debatidas no V Férum Internacional de
Desenvolvimento Territorial, com o tema “Estratégias de Combate a Pobreza
Rural”, realizado entre os dias 24 e 26 de novembro de 2010 na cidade de Recife
(PE), Maluf e Mattei (2011, p.17) definem a pobreza rural em termos de “nivel
insuficiente de rendimento, da falta de acesso a bens e servicos e da negagdo de
direitos elementares, além da propria indiferenca da sociedade que tem contribuido
para ampliar o processo de exclusdo social”. Os autores também apontam alguns
determinantes historicos da pobreza rural no Brasil, destacando: o acesso restrito a
terra; a existéncia de um déficit educacional; dificuldade de acesso a outras formas
de capital fisico (fora a terra); deficiéncias infraestruturais, especialmente, no que
diz respeito a habitacdo, saneamento basico, transportes, lazer, cultura e servicos
especificos nas éreas de salde e educagdo; dificil acesso e participagdo nos
mercados; problemas de alocagdo da médo de obra rural.

Dos dados sobre o Brasil apresentados no férum, esses autores apresentam uma
sintese das informacfes extraidas da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD/IBGE, 2009). Para uma populacéo rura total de 30,7 milhes de pessoas,
16,5 milhdes de pessoas foram classificadas como pobres (renda familiar per capita
mensal de até Y2 salario-minimo, que em valores de Setembro de 2009 correspondia
a R$ 232,50). Isso significa que no ano de 2009 aproximadamente 54% da
populacdo rura total era enquadrada como pobre. Destas, 8,1 milhGes de pessoas
foram classificadas como extremamente pobres (renda familiar per capita mensal de
até ¥, saléario-minimo, que em valores de Setembro de 2009 correspondia a R$
116,25). No Brasil, a pobreza rural encontra-se muito concentrada. Do total de
pessoas com domicilio rural classificadas como pobres, 53% viviam na regido
Nordeste do pais; mais grave, a mesma regido respondia por 70% do total de

pessoas extremamente pobres. Agregando-se as regides Nordeste e Norte, nelas se
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concentravam 66% do total de pessoas pobres domiciliadas no meio rural brasileiro;
esse percentual se elevava para 81% do total da populacdo rural extremamente

pobre.

Para um maior detalhamento da pobreza rural, apresentam-se alguns dados do
estudo de Buanain, Dedecca e Neder (2013) sobre as caracteristicas e
especificidades regionais da pobreza rural brasileira — que é vista como um
fendbmeno multidimensional gque relne a restricdo de rendimentos com outras
dimensdes de privacao e de acesso a bens. Nesse estudo, a partir de dados da PNAD
de 2009, foram considerados pobres aqueles domicilios que possuem rendimentos
médios per capita situados entre R$140,00 e R$232,50 (que correspondia a ¥z sal&rio
minimo em setembro de 2009), enquanto que domicilios cujos rendimentos médios
per capita situavam-se, em setembro de 2009, em valores inferiores a R$140,00

foram considerados em situacdo de extrema pobreza®:

e O grupo de pessoas situadas nas &reas rurais em condigdes de pobreza possui uma
distribuicdo da variavel idade com concentragdo de densidade (frequéncia) mais
elevada nas idades mais reduzidas. A elevada concentracdo de criangas e
adol escentes nos domicilios muito pobres, precisamente os mais vulneraveis, indica
a necessidade de atencdo especial das politicas publicas, tanto no que se refere a
assegurar protecao bésica em éreas de nutricdo e salide, cujos efeitos negativos tem
potencia para perdurar por toda a vida, como na &ea de educagdo e
empregabilidade. A densidade mais baixa de pobres nas faixas de idade mais
avancada reflete, sem divida, o efeito de protecéo das aposentadorias e pensdes.

e Nas regides Norte e Nordeste, respectivamente 64,6% e 57,3% da populagdo rura
em situacdo de pobreza extrema ndo tem acesso & agua canalizada no local de
residéncia; estas proporcdes sdo bem mais reduzidas para as demais regides do pais.
No entanto, esta situagdo também é relativamente séria para a populagdo pobre
(47,6% e 47,4%, para o Norte e Nordeste, respectivamente, sdo de domicilios
desprovidos de &gua canalizada).

e A condicdo negativa de acesso a0 esgotamento sanitério (considerando-se
minimamente a ligacdo do domicilio a fossa séptica) € bem mais grave e ampla. De
uma forma geral, em todas as regides do pais 0 acesso ao esgotamento sanitario €
fortemente deficiente j& que mais que 50% dos domicilios rurais em condic¢des de
pobreza ndo possuem fossa séptica ou acesso a rede coletora. Aqui, aregido Centro-

40 Estas linhas de pobreza adotadas atendem aos critérios do Ministério do Desenvolvimento Socia e
Combate a Fome (MDS). A segunda linha, em particular, corresponde a um dos valores de corte adotados
por esta instituicdo como critério de selecdo das familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia. A
primeira linha de pobreza estad mais préxima do valor médio utilizado pela Comissdo Econdmica para a
Ameérica Latina e o Caribe — Cepal, que em termos médios para Brasil, correspondia em 2008 a R$214,64
e seu valor é exatamente aquele adotado pelo MDS, para inclusdo dos domicilios no Cadastro Geral
Unico — CGU (BUANAIN; DEDECCA; NEDER, 2013, p.58).
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Oeste se destaca com proporcdes de 90,6% e 81,7% para as populacdes pobres e
extremamente pobres, respectivamente.

Nas regifes Sul, Sudeste e Centro-Oeste a ocorréncia de ndo acesso a energia
elétrica é praticamente marginal nas éreas rurais. No entanto, pelo menos 27% dos
domicilios situados em condicéo de pobreza extrema na regido Norte e 10,3% na
regido Nordeste ndo tém energia elétrica, estando privados, portanto, de todos os
outros beneficios associados a disponibilidade desta fonte, incluindo utilizacdo de
certos equipamentos, refrigeragéo e informagao.

A taxa de anafabetismo (proporcdo de domicilios com pelo menos um adulto
analfabeto) é mais elevada na regido Nordeste, atingindo 54,8% dos domicilios
pobres e 56% dos domicilios extremamente pobre. Dentre todas as regifes, o
Sudeste possui os melhores indicadores, registrando 24,8% de analfabetismo nos
domicilios pobres e 28,6% nos extremamente pobres.

Por sua vez, a taxa de trabalho infantil apresenta valores mais elevados para a
populacdo pobre extrema em todas as regides, atingindo pelo menos 10% desses
domiciliosrurais, com situagéo mais intensa para as regioes Norte e Nordeste.

Outro indicador que chama atencéo € a proporcéo de domicilios com insuficiéncia
de terras, ou sgja, com areas menores do que a média (municipa) do estado para o
maodulo fiscal. Em todas as regifes esse indicador atingiu proporgoes superiores a
80% dos domicilios em condi¢des de pobreza, mas a regido Nordeste destacou-se
por registrar 96,2% dos domicilios pobres e 97,2% dos extremamente pobres com
insuficiéncia de terra, 0 que mostra a relevancia de minifindios naregido.

Os indicadores de insercdo produtiva revelam insuficiéncias em todas as regides,
sendo que 0 grupo dos pobres extremos apresentam valores mais atos. Dos
domicilios rurais pobres extremos do Norte e Nordeste, mais de 90% n&o possuem
empregados no setor formal. A tabela 8 aseguir ilustratal situacéo.

Tabela 8: Indicadores de inser ¢ao produtiva (propor ¢des por domicilios) por categoria de

pobreza e grandesregifes do Brasil, 2009 - areasrurais

Pobres (rendimento domiciliar per Pobres extremos (rendimento domiciliar per
Indicador capita entre R$140 e R$232,50) capita menor que R$140)
NO NE SE SU CO NO NE SE SU CO
Ntrabfora 0429 0,399 0281 052 037 0583 058 0448 0,627 0,601
Nformal 0,778 0,751 0593 0,722 064 0918 0935 0,797 0,892 0,87
nativhagric 0,463 0,576 0583 0,685 0,64 0,626 0,763 0,756 0,82 0,745
nocupasm 0,733 0,858 0,747 0,827 0,74 0,88 0912 0,775 0,788 0,805

Fonte: BUANAIN; DEDECCA; NEDER (2013) a partir de microdados da PNAD 2009

Legenda: ntrabfora= sem membros remunerados por trabaho externo; nformal = sem empregados
no setor formal; nativnagr = sem empregados em atividades ndo- agricolas; nocupasm = sem
ocupados com 1 sal&rio minimo ou mais.

De acordo com Buanain, Dedecca e Neder (2013, p.92), enquanto que nas regides

Sudeste, Sul e Centro-Oeste grande parte das insuficiéncias da populagéo pobre e
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extremamente pobre est&o relacionadas com a inser¢céo no mercado de trabalho, ou sgja,
sua insercao produtiva, nas regides Norte e Nordeste as insuficiéncias séo muito mais
complexas englobando tanto os aspectos de insercdo produtiva, quanto 0 acesso a bens e
servicos considerados essenciais. Nestas regides é necess&rio um forte empenho para
garantir um acesso minimo a estes bens e servigos tais como: &gua encanada,
massificacdo do servico de saneamento basico e eletrificacdo rural e melhorias
significativas nas condic¢des dos domicilios. Como ainser¢éo produtiva se configura em
um problema que abrange todas as regides brasileiras, cabe discorrer um pouco mais
sobre ocupagdo nas areas rurais.

De acordo com uma publicacdo do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioeconémicos (DIEESE, 2012) que discorre sobre a situacéo do trabalho no Brasil
na primeira década dos anos 2000*, os ocupados se inserem de diferentes maneiras nas
atividades agricolas em decorréncia das diferentes estruturas produtivas que compdem o
campo brasileiro. Em 2009, os trabalhadores por conta prépria, trabalhadores na
producdo para 0 proprio consumo e ndo remunerados representavam cerca de 10,5
milhdes de pessoas ou 66,8% da ocupacdo total — essas posiches na ocupacdo
normal mente estéo relacionadas a producédo familiar. Por sua vez, os empregados eram

quase 5 milhdes de pessoas, 30,4% do total da ocupacdo agricola.

Outra caracteristica da ocupacéo agricola destacada na publicacdo é o baixo patamar de
rendimentos. Por um lado, parcela significativa da populagdo rural recebe valor igual ou
inferior ao sal&rio minimo nacional (36,1%). Por outro, grande parte dessa populacéo
ndo recebe rendimento algum pelo trabalho (41,2%), pois sdo, em geral, trabalhadores
familiares que tém a renda total da familia declarada pelo chefe da familia. Essa
situacdo varia entre as regides do pais, sendo mais critica no Nordeste, onde 91% dos
ocupados em atividades agricolas ndo recebiam remuneracdo pelo trabalho (44,7%) ou
recebiam menos de um salério minimo (46,6%), em 2009. O Norte é a segunda regido

com maior parcela dos ocupados agricolas nessas faixas de rendimento (77,0% no total).

Além disso, chama-se atencdo para a melhora na qualidade da ocupacéo ainda que
persista a precariedade. Conforme DIEESE (2012), entre 2004 e 2009, a proporcéo de
empregados com carteira de trabalho assinada passou de 31,6% para 35,1% do total de

41 Asfontes de dados s3o as Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE.
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empregados em atividades agricolas. Paralelamente, a sindicalizacdo dos trabalhadores
agricolas também teve ampliacéo, passando de 24,1%, em 2004 para 26,2%, em 2009,
guando observado o total de ocupados agricolas. Houve uma pequena reducéo, também,
no nimero de ocupados com idade entre 5 e 14 anos, que passaram de 6,7% em 2004
para 4,5% do total de ocupados agricolas em 20009.

Cabe apontar ainda que entre os residentes de areas rurais, nem todos trabalham em
atividades agricolas. Além da possibilidade de exercerem atividades ndo agricolas no
meio rural, algumas familias podem obter a principal parte de suas rendas em atividades
realizadas no meio urbano. O espaco rural, muitas vezes, serve apenas para moradia e,
eventualmente, para producéo para autoconsumo. Em 2009, os ocupados rurais ndo
agricolas totalizaram 5,1 milhGes de pessoas, sendo que o principal setor a ocupar
trabalhadores gque residem no campo, mas ndo trabalham em atividades agricolas, é o
setor de servicos, que ocupa 32% dos trabalhadores advindos da zona rura no Brasil
(DIEESE, 2012, p.129).

Outro aspecto que merece ser destacado € a baixa qualificagdo dos ocupados nos
estabel ecimentos agropecuarios. A partir da andlise de dados do Censo Agropecuério de
2006 (IBGE), Buanain e Dedecca (2010) observam que o percentual dos que declaram
ter qualificagdo profissional € muito baixo no Brasil e em todas as regifes, sendo menor
entre 0 pessoal ocupado que possui 1agos de parentesco com o produtor em comparagéo
aqueles que ndo possuem laco.
O nivel mais expressivo é registrado no Centro-Oeste, onde 9,4% do
pessoal sem lago tinha alguma qualificacdo profissional; o mais baixo,
no Nordeste e Norte, onde apenas 0,9% e 1,1%, respectivamente, do
pessoal com laco tinha alguma qualificagdo profissional. Surpreende
estainformacdo sobre qualificagdo profissional, relativamente descolada
das caracteristicas das estruturas produtivas das regides, revelando que
as transformacdes na base técnica ainda ndo se traduziram em demanda
por mao de obra mais especializada e qualificada, que pudesse ser

associada a nivels de remuneracdo mais elevados (BUANAIN;
DEDECCA, 2010, p.130).

Voltando ao estudo de Buanain, Dedecca e Neder (2013), divide-se a Populacédo
Economicamente Ativa (PEA) em 4 categorias. ocupados - todos os trabal hadores que
tém uma ocupagao remunerada, com rendimento igual ou superior a um salario minimo
e que trabalham 40 horas semanais ou mais na sua ocupagdo principal; subocupados —

todo aquele trabalhador ocupado que recebe uma remuneracdo inferior ao valor do
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sal&rio minimo, trabalhando mais do que 40 horas semanais ou aquele que trabalha em
uma jornada semana menor que esta, qualquer que seja a sua remuneracdo, excluindo-
se deste computo os trabalhadores ndo remunerados e os trabalhadores ocupados na
producgdo para o autoconsumo; ocupados ndo remunerados e desocupados. E obteve-
se a distribuicdo apresentada na tabela 9, onde se destaca o baixo percentua de
desocupacdo da populacdo rura em condicOes de pobreza e a elevada concentracéo
dessa nas categorias de subocupados e ocupados ndo remunerados. 1sso parece indicar
que a pobreza rural esta parcialmente relacionada ao tipo e condi¢do da ocupagéo no
mercado de trabalho, o que aponta para aimportancia de politicas de inclusdo produtiva
nessas areas para viabilizar umaremuneracdo minimamente aceitavel.

Tabela 9: Propor ¢édo de ocupados, subocupados, ocupados ndo remuner ados, desocupados
na PEA daarearural por categoria de pobreza - Brasil, 2009

Categorias Pobre Pobre extremo
Ocupados 30,6 8,5
Subocupados 33,6 40,8
Ocupados ndo remunerados 31,8 459
Desocupados 4 4.8

Fonte: BUANAIN; DEDECCA; NEDER (2013) a partir de microdados da PNAD 2009

Cabe ainda destacar mais um aspecto do estudo desses autores. Ao agrupar 0s ocupados
por ramos de atividades, nota-se que quase 20% dos pobres e mais de 30% dos
extremamente pobres rurais dedicam-se a culturas alimentares tradicionais. As culturas
alimentares modernas, por sua vez, ocupam somente 8,6% dos pobres e 0,5% dos
pobres extremos da area rural. Uma diferenca marcante entre essas duas categorias,
aparece quando se observa o setor de servicos que ocupa 14,9% dos pobres rurais, mas
somente 0,7% dos extremamente pobres. Para Buanain, Dedecca e Neder (2013, p.102),
como a populagdo rural em situacéo de extrema pobreza concentra suas atividades em
culturas que ndo estéo estreitamente relacionadas aos mercados rurais e agricolas mais
organizados e dinamicos, as possibilidades de elevagdo da baixa remuneracdo sdo
limitadas, uma vez que essas atividades ndo apresentam um nivel de absor¢éo de méo
de obra que possibilite rendimentos monetérios mais elevados. Por outro lado, verifica-
Se gue 0s segmentos mais pobres da populagdo rural podem ser estratégicos na garantia
da seguranca e soberania alimentar do pais, ja que estdo relacionados com a producéo

para 0 mercado de consumo interno e para o autoconsumo das familias rurais. Portanto,
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talvez a “realocacdo produtiva” sugerida pelos autores ndo seja a medida mais indicada,
em aguns casos pode ser mais apropriado buscar uma melhor inser¢cdo na mesma
cultura, por meio de politicas adequadas. Por exemplo, poderia ser realizado um esforco
governamental no sentido de auxiliar os agricultores familiares pobres a inserirem seus
produtos tradicionais em alguns mercados especificos*, como o de produtos organicos
ou agroecoldgicos, que possibilitam maiores retornos financeiros mesmo sem grande
escala. Assim, por meio do seu trabalho na agricultura (talvez mais qualificado, nessa
Situacao) esse agricultor poderia superar a situacdo de pobreza (financeira) e, ainda,
contribuir para a preservagdo do meio ambiente e da biodiversidade. Nesse sentido, é
importante enfatizar que a especializacdo agricola em culturas de exportacdo ndo é s
prejudicial a seguranca e soberania alimentar do pais, mas também agride nossa rica

biodiversidade e isso n&o pode ser ignorado.

Os segmentos mais pobres das areas rurais do pais, geralmente associados a producéo
familiar de alimentos, sdo elementos chaves em uma estratégia de desenvolvimento
rural sustentavel. A agricultura familiar tem um papel fundamental na geracdo de
emprego e renda no campo, além de expressivo resultado na producdo de alimentos. S&o
cerca de 12 milhdes de ocupados, segundo dados do Censo Agropecuario do IBGE
(2006), o que representa trés quartos do total de pessoas ocupadas no meio rural,
fazendo da atividade desse setor uma importante forma de assegurar o estabel ecimento
do homem no campo, gerar emprego e distribuir renda. Nos anos mais recentes, 0s
financiamentos publicos para esse setor cresceram consideravelmente, porém ainda ha
um longo caminho a percorrer, inclusive com a necessaria ampliacdo da assisténcia
técnica aos pequenos agricultores e aos assentamentos da reforma agraria. Além disso, o
maior acesso a educacdo e saude de qualidade e o aprimoramento da infraestrutura
social permitirdo que o homem permaneca no campo com qualidade de vida (DIEESE,
2012, p.142).

42 Qutra possibilidade poderia ser a criagdo de um selo especifico para a agricultura familiar que sinalize
uma compra que ndo agride o0 meio ambiente e que proporciona maior justica social.
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Capitulo 3- Plano Brasil Sem Miséria e Inclusdo Produtiva Rural

Nesse capitulo, buscaremos contextualizar o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM),
colocando o foco da discusséo na estratégia de inclusdo produtiva rural do mesmo. A
partir do esclarecimento do que se entende por inclusdo produtiva — que nos forneceu os
parametros da pesquisa — detalharemos 0s seus instrumentos para 0 meio rural no
ambito do PBSM. Por fim, apresentamos as possibilidades e os limites da estratégia de
inclusdo produtiva rural do PBSM no combate a pobreza, considerando tanto os
agravantes e caracteristicas da pobreza rural brasileira (capitulo 2), como os seguintes
parametros. acesso aos meios de producéo e fomento das capacidades produtiva e de
gestéo.

3.1 Pobreza e PBSM

Nessa secéo, retomamos alguns dados apresentados naintroducdo dessa dissertacéo que
sd0 pertinentes para a argumentacdo feita nesse capitulo. Como vimos, na ultima
década, o Brasil apresentou avangos expressivos no combate a pobreza e a
desigualdade. Uma publicacéo da Fundacdo Perseu Abramo (FPA, 2013) apontou que
no decénio que compreendem os anos de 2002 e 2012, a pobreza decaiu 57,4% no
Brasil. Em termos absolutos foram 22,5 milhdes de pessoas que deixaram a condicéo de
pobreza, uma vez que caiu de 39,3 milhdes de brasileiros vivendo com até 140 reais
mensais per capita de rendimento domiciliar em 2002 para 16,7 milhdes de brasileiros
em 2012. O coeficiente de Gini por sua vez passou de 0,556, em 2004, para 0,507 em
2012 (IBGE, 2013), evidenciando a diminuicdo da desigualdade, ainda que de forma
moderada.

Esses avancos decorrem de diversos fatores. Além da criacdo de novos postos de
trabalho, resultante de um vigoroso crescimento econémico, a partir de 2004, também
contribuiu para tal resultado a valorizagcéo real do salé&rio minimo, de 2002 a 2014, que
aumentou aproximadamente 72% em termos reais (cresceu mais que 50% nos dois
mandatos de Lula), beneficiando cerca de 48 milhdes de pessoas que tem o rendimento

referenciado no salério minimo.
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Nos governos de Lula, a politica social adquiriu maior relevancia na agenda
governamental — o leque de programas foi ampliado e a cobertura da rede socio
assistencial aumentada. Mas os fatores que mais contribuiram para a reducéo da pobreza
e da desigualdade foram a valorizagdo do sal&rio minimo e o aumento do emprego
formal, “con la creacion de aproximadamente 12 millones de puestos de trabajo en ocho
anos” (LAVINAS, 2012, p. 67). De acordo com Menezes e Santarelli (2012), a renda
dos 20% mais pobres cresceu 8% no periodo de 2003 a 2009 e cerca de 75% desse

aumento foram provenientes do trabal ho.

Apesar desses resultados positivos na reducdo da pobreza, parte da populagéo
permanecia em situacdo de risco e vulnerabilidade social. Eram os mais vulneréveis, ou
0 nulcleo duro da pobreza de acordo com Campello e Méllo (2014), para os quais era
mais dificil garantir mobilidade social e acesso a cidadania. Conforme essas autoras, 0
Censo Demogréfico de 2010, realizado pelo IBGE, apontava que existiam 16,2 milhdes
de extremamente pobres®® no Brasil - esses eram majoritariamente negros (71%),
estavam concentrados na regido Nordeste (60%), estavam distribuidos de forma
semelhante entre os géneros (51% mulheres e 49% homens) e entre 0s meios rurais e
urbanos* (47% no rura e 53% no urbano) e eram compostos por um percentual

significativo de criangas e adolescentes de 0 a 14 anos (40%).

Diante dessa situagcdo, em seu discurso de posse, a presidenta Dilma Rousseff afirmou
que apesar da expressiva mobilidade socia ocorrida nos dois mandados de Lula, ainda
existia pobreza envergonhando e impedindo o pleno desenvolvimento do pais, e
declarou como prioridade de seu governo a erradicacdo da miséria no Brasil. E nesse
contexto que o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) foi lancado em junho de 2011.
Coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), o

4 O perfil de extrema pobreza considera pessoas com rendimento médio per capita entre R$1,00 e R$
70,00 e pessoas que viviam em domicilios sem rendimento com as seguintes caracteristicas: sem banheiro
de uso exclusivo; ou, sem ligagdo com rede geral de esgoto ou pluvial e que ndo tinham fossa séptica; ou,
em &rea urbana sem ligacdo a rede geral de distribuicdo de &gua; ou, em érea rural sem ligacdo a rede
gera de distribuicdo de &gua e sem pogo ou nascente na propriedade; ou, sem energia el étrica; ou, com
pelo menos um morador de 15 anos ou mais de idade analfabeto; ou, com pelo menos trés moradores de
até 14 anos de idade analfabetos; ou, com pelo menos um morador de 65 anos ou mais de idade,
analfabeto (MENEZES; SANTARELLI, 2012, p.41).

4 Contudo, ao observarmos a incidéncia da pobreza, a situagéo do campo chamava atengdo porque a cada
quatro brasileiros que viviam no meio rural um era extremamente pobre. Isso significava que, enquanto
5% da populacdo urbana podia ser considerada extremamente pobre, 25% da populagdo rural
encontravam-se nessa situagcdo (CAMPELLO; MELLO, 2014).
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Plano possui um Comité Gestor formado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica
(CCIPR), pelo Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestdo (MP), pelo Ministério
da Fazenda (MF), pelo MDS, que trabalha em parceria com outros ministérios
(Ministério do Desenvolvimento Agr&io/MDA, Ministério da Educacdo/MEC,
Ministério da Saide/MS, Ministério das Cidades/M Cidades, Ministério do Trabaho e
Emprego/MTE, Ministério da Integracdo/MI, Ministério do Meio Ambiente/MMA) e
Orgaos estaduais e municipais, buscando a integracdo e articulacdo de politicas,

programas e agdes no esfor¢o governamental paratirar milhdes de pessoas da miséria.

De acordo com Fonseca (2011), o ponto de partida do Plano € que a pobreza é
multidimensional e se manifesta em diferentes formas de privagdo de bem-estar:
insuficiéncia de renda; acesso precario a agua, energia elétrica, salde e moradia; baixa
escolaridade; inseguranca alimentar e nutricional; formas precérias de inser¢céo no
mundo do trabalho, entre outros. Segundo ela, por meio de agdes de garantia e geracéo
de renda e de acesso a servigos publicos bésicos, o PBSM busca aumentar as
capacidades e oportunidades das pessoas que vivem em situacdo de pobreza extrema de
modo a que conhegam uma elevacdo de sua renda e um aumento de seu bem estar

social.

Apesar do reconhecimento desse cardter multidimensional da pobreza, o PBSM
apresenta uma linha de pobreza extrema baseada na renda monetéria: renda familiar de
R$ 70 per capita em 2011 (atualizada para R$ 77 em 2014). Ta linha possibilitou a
mensuracado da extrema pobreza e permitiu que houvesse uma referéncia para a selecéo
do publico avo. Assim, a partir da percepcéo de que a renda funcionava como uma boa
proxy para outros tipos de caréncias, foi mantida a referéncia de extrema pobreza ja
adotada no Cadastro Unico®* e no Programa Bolsa Familia (possibilitando maior
sinergia entre as acbes), e que possui um valor semelhante a dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM), das Nagdes Unidas, instrumento mundiamente
utilizado para avaliar os avancos no que se refere a diminuicéo da miséria no mundo
(FONSECA, 2011; CAMPELLO; MELLO, 2014).

4 O Cadastro Unico para Programas Sociais, que ja se caracterizava como importante ferramenta de
plangjamento das politicas sociais e como um mapa com informagdes detalhadas das familias mais pobres
do pais, fortaleceu-se também como a principa porta de entrada da populagéo pobre para um conjunto de
politicas que usam seus registros como referéncia, por exemplo, o Programa Minha Casa, MinhaVidae o
Programa Nacional de Reforma Agréria.
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No PBSM, também se entende que os mais pobres, pelo seu nivel de excluséo,
abandono, desinformacéo e isolamento, tinham menos condi¢des de exigir seus direitos.
Nesse sentido, substituiu-se a logica de ofertar servicos e agdes e esperar que a
populacdo pobre procurasse as politicas, pela estratégia de Busca Ativa, a partir da qual
o Estado torna-se responsavel pela localizacdo, cadastro e inclusdo das familias mais
pobres no conjunto de acdes ofertadas. Conforme apontam Campello e Méello (2014), a
Busca Ativa foi pensada como uma estratégia a ser desenvolvida em parceria com
estados e municipios, podendo ser organizada de diferentes formas, seja por meio do
aumento de incentivos para 0s municipios realizarem o cadastramento dos mais pobres
(ampliacdo do volume de recursos repassados pelo Governo Federal por meio do indice
de Gestdo Descentralizada)®; do reforco da importancia de agdes customizadas
para ampliar o cadastramento e identificacdo de publicos especificos; ou, ainda, de
mutirdes orientados para programas especificos (como o Bolsa Verde, por exemplo).

Para dar conta do ambicioso objetivo de erradicar a miséria no Brasil, 0 PBSM se
organiza em trés grandes eixos de atuacdo: 1) Garantia de renda, volta-se para a
elevacdo da renda familiar per capita dos que se encontram na condi¢do de pobreza
extrema; 2) ACesso aos Servigos, concentra-se no esfor¢o de ampliar 0 acesso dos mais
pobres aos servicos publicos, as acbes de cidadania e de bem estar social; 3) Incluséo
produtiva, visa ampliar o acesso da populacéo extremamente pobre as oportunidades de

ocupacdo e renda a partir de acdes diferenciadas para os meios urbano e rural.

O objetivo do eixo de garantia de renda é de dar aivio imediato a situacdo de extrema
pobreza por meio de transferéncias monetérias para as familias a partir das seguintes
acOes. Programa Bolsa Familia, o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e a A¢éo
Brasil Carinhoso. De acordo com Campello e Méllo (2014), a prioridade foi a inclusdo
da populacdo elegivel ao Programa Bolsa Familia (com renda per capita até R$ 140
reais), em especia as familias extremamente pobres que ainda estivessem fora das agdes
de transferéncia de renda. Vale a pena apontar que em 2012, o governo de Dilma
estabeleceu um novo desenho para o Bolsa Familia— no &mbito do PBSM — e passou a

complementar a renda das familias de forma a garantir que nenhum brasileiro recebesse

4 Para apoiar financeiramente os municipios na gestéo do programa Bolsa Familia (responsaveis pelo
preenchimento do Cadastro Unico e a atualizagio das informagdes familiares), o MDS criou o indice de
Gestéo Descentralizada (IGD). Com base nele sdo calculados os repasses mensais que auxiliam os
municipios na gestdo do Cadastro Unico e do Bolsa Familia. Quanto melhor a gest&o, melhor o IGD e
maior o repasse de recursos (MDS, 2013).
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menos que R$70, considerando a renda familiar e o beneficio do programa. De acordo
com o Caderno de Resultados no Plano Brasil Sem Miséria (MDS, 2014)%, entre
junho/2011 a setembro/2014, 1,35 milhdes de familias extremamente pobres foram
incluidas no Cadastro Unico e passaram a receber o beneficio do Bolsa Familia, sendo
que o beneficio médio geral do programa passou de R$94 para R$170. Com isso, 22

milhdes de brasileiros sairam da “miséria monetaria”.

O eixo de acesso a servicos publicos objetiva ampliar os servigos de salde, educacéo e
assisténcia social para as pessoas e localidades mais pobres do pais. Além da garantia
do acesso, busca expandir a oferta e melhorar a qualidade dos servicos prestados a
populacdo extremamente pobre. Na assisténcia social, desde 2011, tanto os centros de
atendimento gquanto os servicgos oferecidos foram ampliados em todo territério nacional
— 609 Centros de Referéncia da Assisténcia Social/CRAS e 288 Centros de Referéncia
Especializados de Assisténcia Social/CREAS foram somados a rede de protecéo. Entre
as novidades estéo a criagdo de equipes volantes e a distribuicdo de lanchas para o
atendimento remoto na Amazoénia e no Pantana — 1.256 equipes volantes e 116 lanchas
(MDS,2014).

Na sallde, 0 aumento do Piso de Atencdo Bésica (repasse do Fundo Nacional de Salide),
a construcdo de Unidades Bésicas de Salde e alocacdo de profissionais do Programa
Mais Médicos priorizaram os municipios e territorios de maior vulnerabilidade socia —
690 Unidades Basicas de Salde e 12 mil farmécias populares (credenciadas e proprias
do SUS) construidas em municipios prioritarios. Ja na educacdo, a Acdo Brasil
Carinhoso da estimulo financeiro aos municipios para que aumentem a quantidade de
vagas ocupadas por criangas no Bolsa Familia em creches — em 2011 a cobertura de
criancas de 0 a 3 anos do Bolsa Familia em creches era 13,9%, passando para 19,6% em
2014 (MDS, 2014). Para o ensino fundamental, o Brasil Sem Miséria pretende ampliar a
oferta de educagdo em tempo integra nas escolas onde a maioria dos aunos é
beneficidria do Programa Bolsa Familia — das 58,3 mil escolas que o Programa Mais
Educagdo beneficiou em 2014, em 35,7 mil mas de 50% dos estudantes sdo

beneficiérios do Bolsa Familia.

47 Esse mesmo caderno nos forneceu as informagBes que seguem sobre 0s eixos de acesso a Servicos
publicos e de inclusdo produtiva urbana.
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No eixo de inclusdo produtiva, o objetivo € ampliar as oportunidades de trabalho e
renda para a populacdo mais pobre com estratégias diferenciadas para o meio rura e
urbano. Como dedicaremos um item desse capitulo para o detalhamento da estratégia de
inclusdo produtivarural (se¢do 3.3), cabe fazer aqui alguns breves apontamentos sobre a
inclusdo produtiva urbana. O objetivo dessa agdo no meio urbano € melhorar ainsercéo
do publico do PBSM no mercado de trabalho, por meio de trabalho assaariado,
auténomo ou associado. Dentre as politicas de inclusdo produtiva urbana, destacam-se:
intermediacdo de mé&o de obra, qualificacdo profissional, incentivo e apoio ao
empreendedorismo e a organizagdo coletiva de empreendimentos solidérios. Neste
sentido, o Programa Naciona de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(Pronatec/MEC), voltado ao publico do Brasil Sem Miséria oferece gratuitamente
cursos de qualificagdo profissional e registrou mais de 1,51 milhdes de matriculas de
2012 a 2014. Também, mais de 50% das operacdes do Programa Crescer — que oferece
empréstimos a juros reduzidos e com orientagcdo de agentes de crédito para a
estruturacdo dos negocios — foram redizadas com pessoas do Cadastro Unico. Na
proxima secdo, pretende-se esclarecer o significado de inclusdo produtiva e os
antecedentes de politicas desse tipo.

3.2 Das politicas de qualificacdo e geracdo de emprego a inclusdo produtiva — um
breveresgate

Antes da andise dos instrumentos de inclusdo produtiva para 0 meio rural do PBSM,
apresentamos um breve histérico de politicas e aces de qualificagdo e geracdo de
emprego, no Brasil, para contextualizar o surgimento da inclusdo produtiva no pais e

compreender o significado atribuido atal termo.

No Brasil, ainstituicdo de politicas de emprego com o objetivo de combater a pobreza e
a desigualdade comegou a se tornar relevante nos anos 1990. A instituicdo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT) em 1990, com recursos oriundos da arrecadacéo do
PIS/Pasep, possibilitou a reestruturacdo e consolidacdo do Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda atuante em trés areas:1) as politicas de cardter compensatério, de
apoio a0 desempregado, através do abono salaria e seguro- desemprego; 2) as

politicas ativas: Qualificagdo Profissional e a Intermediacdo de méo de obra ou
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Colocagao Profissional, que busca inserir no mercado os desempregados; 3) o conjunto
de politicas de crédito dirigidas aos diversos setores produtivos capazes de gerar
trabalho e renda (SERRA, 2009).

Muitas das politicas de mercado de trabalho que ganham evidéncia nos anos 1990 ja
existiam, contudo, devido a pouca importancia que lhes eram conferidas como
instrumento de protecédo ao trabalhador e de organizacéo do mercado de trabalho pouca
eficacia tiveram. Algumas foram criadas e implementadas de forma fragmentada ao
longo do periodo de 1930 e 1990, a medida que se faziam necessarias para atender aos
reclamos da industrializagéo (Convénio MTE-DIEESE, 2007).

Na década de 1930, o governo de Getllio Vargas comega a organizar a estruturagéo do
mercado de trabalho brasileiro com: a criagdo do Ministério do Trabaho, IndUstria e
Comeércio, em 1930; a lei de sindicalizagdo, em 1931; a ingtituicio da carteira
profissional e a regulamentacdo da jornada de trabalho de 8 horas, em 1932; a
consolidacdo das leis trabalhistas (CLT), em 1943; e, sob uma demanda crescente
do processo de industrializagdo por qualificacdo profissional, foram criados o Senai e
0 Senac, ha década de 1940 — que comporiam mais tarde o “Sistema S” (passando a
incluir, ainda, Sesc, Sesi, Senat, Senar, Sest e Sebrag)*® (OLIVEIRA, 2014). Durante a
ditadura, os militares deram continuidade a esse processo com: a criagdo, em 1965, o
Fundo de Assisténcia ao Desempregado para dar suporte a um auxilio-desemprego; a
criagdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social — INPS, em 1966; no mesmo ano,
foi instituido o Fundo de Garantia por Tempo de Servigco — FGTS, com o objetivo de
flexibilizar o processo de demisséo; em 1974, o Programa Intensivo de Preparacéo da
Ma&o de Obra tornou-se responsabilidade do Ministério do Trabalho, vindo a
desenvolver acbes de qualificagcdo, aperfeicoamento e especializacdo; em 1975, foi
criado o Sistema Publico de Emprego (idem).

De acordo com Cardoso Jr. e outros (2006, p.10) as politicas publicas de emprego
implementadas nas décadas de 1960 e 1970 “‘se orientaram muito mais no sentido de
indenizar o trabalhador demitido do que no de fornecer alguma protecdo efetiva ao

trabalhador desempregado.” Em 1986, no contexto de redemocratizagdo, 0 governo

% Senai - Servico Nacional de Aprendizagem Industrial; Senac -Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial; Sesc - Servico Social do Comércio; Sesi - Servico Social da IndUstria; Senat - Servigo
Nacional de Aprendizagem do Transporte; Senar - Servico Nacional de Aprendizagem Rural, Sest -
Servico Socia de Transporte; Sebrae - Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Microempresa
https://pt.wikipedia.org/wiki/Empresa_de_pequeno_porte
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federal instituiu 0 seguro desemprego cujo objetivo era prover assisténcia financeira
temporaria ao trabalhador desempregado em virtude de dispensa sem justa causa ou
paralisacdo total ou parcial das empresas. Contudo, talvez pela auséncia de uma fonte de
financiamento especifica para 0 mesmo, os critérios de pagamento e de acesso a esse
beneficio foram bastante restritivos, adicionalmente, a demora no processamento do
pedido e naliberacdo do primeiro pagamento, obrigava o trabalhador a ficar um longo

periodo sem protecdo, contrariando os propositos formais do programa (IPEA, 2006).

Na década de 1990, a elevacdo dos niveis de desemprego, depois de uma década de
estagnacao do crescimento da renda per capita, teve a contribuicdo de transformacgoes
tecnol égicas e organizacionais (reestruturacdo produtiva das empresas e flexibilizagcdo
do trabalho), combinadas com a persisténcia de insuficiente crescimento econémico -
resultado do gjuste neoliberal recessivo realizado pelos governos de Collor e FHC que
englobava elevadas taxas de juros e de cambio, abertura comercial, privatizacOes,
retracdo dos gastos governamentais. Como reflexo do reconhecimento, pelo Governo,
de que o novo paradigmaindustrial, o Plano Real e a busca de maior competitividade no
cenario internacional implicariam baixa capacidade de geracdo de empregos pela
economia, um conjunto amplo de programas de geracdo de emprego e renda foi
ingtituido (ARAUJO; LIMA, 2006). Dentre as politicas ativas para 0 mercado de
trabalho — organizadas em torno do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) — podemos
citar: Programa de Geracdo de Emprego e Renda (Proger); Plano Naciona de
Qualificacdo do Trabalhador (Planfor); Programa de Expansdo do Emprego e Mehoria
da Qualidade de Vida do Trabalhador (Proemprego).

O Proger foi criado em 1994 com o objetivo de prover linhas de crédito para financiar
pequenas unidades produtivas (micro e pequenas empresas, cooperativas e formas
associativas de producdo, iniciativas de producdo proprias da economia informal) com
pouco ou nenhum acesso ao sistema financeiro convencional. Inicialmente destinado
para a area urbana, foi estendido para a area rural. Nos primeiros anos do programa,
verificou-se um numero de operacdes de crédito bem abaixo do esperado, o que é
explicado pela baixa disposicdo das instituicbes financeiras em oferecer condigdes
acessiveis aps peguenos tomadores. Em resposta a isso, criou-se, em 1999, o Fundo de
Aval paraa Geracéo de Emprego e Renda (Funproger) com o propdsito de garantir parte
do risco dos financiamentos concedidos pelas institui¢coes financeiras (CARDOSO JR.
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et a, 2006). Conforme Guimaraes (2011), estudos sobre o Proger constaram que grande
parte das pessoas contempladas ndo tinha acesso a outras formas de financiamento,
além disso, grande parte dos empregos gerados eram para pessoas com baixa
escolaridade, incluindo anafabetos. Como limites, o autor destaca a pouca integragéo
com 0s programas de capacitacdo, a baixa sustentabilidade dos empregos gerados e a

dificuldade de atingir os mais pobres.

Por sua vez, o Planfor foi lancado em 1995 com o objetivo de garantir uma educacéo
profissional especialmente aos grupos da populacdo em desvantagem no mercado de
trabalho (desempregados, mulheres, jovens, negros e indigenas de menor escolaridade e
menor renda). Sua implementagdo ocorreu por meio dos Planos Estaduais de
Qualificacdo (PEQ), contando com a participacdo de universidades, de escolas sindicais
e de entidades do setor privado e do Sistema S. A despeito dos avancos no nimero de
pessoas treinadas e na focalizagéo, o Planfor apresentou um conjunto de problemas: os
cursos eram de curta duragéo, apresentaram baixa efetividade e demonstraram baixa
capacidade de atender as necessidades do mercado de trabalho. Além disso, houve baixa
integracdo com outras politicas de trabalho e auséncia de uma estrutura de
acompanhamento e avaliagdo. Ou sgja, 0s recursos foram aocados de forma pouco
coordenada e sem uma ordem de prioridades adequada, havendo também inUmeras
dendincias de fraudes (GUIMARAES, 2011).

Ja o Proemprego foi instituido em 1996 com o objetivo de financiar investimentos de
maior porte, visando a criacdo de novos empregos, o aumento da renda do trabalhador,
melhora das condi¢bes de vida da populacdo e a diminuicdo dos custos de producao.
Inicialmente, o programa financiou empreendimentos nas seguintes &reas. i) transporte
coletivo de massa; ii) saneamento ambiental; iii) infraestrutura turistica; iv) obras de
infraestrutura voltadas para a melhoria da competitividade do pais; e v) revitalizacdo de
subsetores industriais em regides com problema de desemprego. Em 1999, o programa
se expandeu para outros campos. rubricas de salde publica, educagdo, projetos
multisetoriais integrados, administracdo tributaria, infraestrutura, comeércio, Servicos,
exportacdo e, também, peguenas e médias empresas (CARDOSO JR. et a, 2006).

Ao avadiar esses trés programas, Aradjo e Lima (2006) concluem que, apesar do
progressivo aumento de recursos destinados a &rea de emprego, houve uma modesta

geracéo de empregos permanentes e uma deficiente qualificacdo profissional. Oliveira
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(2014, p.149), no seu balango sobre as politicas publicas de emprego dos anos 1990,
aponta o carater reativo que tiveram diante de um quadro de crise estrutural de emprego,
enfatizando, dentre suas fragilidades, a incapacidade de atuarem de maneira

efetivamente articulada.

Em 2003, o Planfor foi substituido pelo Plano Naciona de Qualificagdo (PNQ) que
visava suprir as deficiéncias do primeiro. O PNQ procurou contemplar cursos de maior
duracdo (200 horas), implementando mudancas no conteddo programatico,
incorporando topicos como “empoderamento” e cidadania. Buscou-se fortalecer o
plangjamento, 0 monitoramento e avaliacdo da politica, integrando-a com as demais
iniciativas de emprego e renda, a0 mesmo tempo em gue Se intencionava incorporar 0s
grupos mais vulnerdveis (GUIMARAES, 2011). Conforme apontam Cardoso Jr. e
outros (2006), os indicadores do programa mostraram um nivel razoavel de articulacéo
com outras politicas. cerca de trés quartos dos educandos sdo beneficiados por outras
politicas de inclusdo socia ou de trabalho e renda. Também se acentuou a focalizag@o
em grupos mais vulneravels, como desempregados, mulheres e jovens. Entretanto, o
nimero de beneficiados ainda € pequeno em relacdo a PEA, devido a escassez de
recursos disponivels. do seu pico histérico de R$ 883,5 milhdes, no ano de 1998, o
gasto com qualificagdo reduziu-se para R$ 88,9 milhdes, em 2005. A partir disso, é
possivel notar que “as acOes de geracdo de trabalho e renda no Brasil acabaram
inserindo-se no ambito das estratégias estatais de garantia dos minimos sociais

necessarios a reproducéo da forca de trabalho” (RIOS, 2013, p.15).

Percebe-se, portanto, que combater a pobreza pela via do trabalho ndo € uma tarefa
simples. Além do desafio de se estabelecer politicas bem estruturadas e articuladas,
existem outros obstéculos: por um lado, o ritmo de geragdo de empregos depende do
dinamismo econdmico do pais e a fata desse ndo pode ser compensada na dimensdo

necessaria por essas politicas especificas, por outro lado:

trabalhadores com significativas dificuldades de inser¢do profissiona
sd0 agueles que possuem pouca escolaridade. Esse fato influencia nos
resultados dos programas de qudificagdo profissiona como
instrumentos para garantir-lhes a insercdo ocupacional, pois existem
limitagBes de aprendizagem e/ou do ritmo de aprendizagem. Este grupo
de trabalhadores necessita de atencdo diferenciada, conjugando a
elevacdo da escolaridade e a qualificagdo profissional, o que exige
maior periodo de qualificacdo, aém de se reforcar a politica de
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certificacBo escolar e profissional. (KREIN; SANTOS; MORETTO,
2013, p. 48).

E importante frisar que na década de 2000 o desempenho do mercado de trabalho foi
melhor que na década de 1990. Enquanto nesta, foram abertos somente 11 milhdes de
novos postos de trabaho, dos quais 53,6% ndo previam remuneragdo, nos anos 2000,
foram 21 milhdes de postos de trabaho liquidos, sendo que 94,8% desses com
rendimento de até 1,5 salérios minimos mensal. Nessa Ultima década, quase 85% do
total das vagas abertas destinaram-se a trabalhadores de salario de base com
escolaridade equivalente a0 ensino meédio, quase 60% das ocupagbes geradas
absorveram mulheres e para cada grupo de dez ocupacOes abertas para trabalhadores de
base, sete foram empregos formais (POCHMANN, 2012). Contudo, apesar do avanco
nas ocupacdes na base da piramide, parte da populacdo ficou a margem desse processo,

permanecendo em ocupagdes instaveis e precarias.

No que se refere a0 meio rural, conforme Delgado e Leite (2013), a politica de
desenvolvimento territorial* empreendida pelo MDA durante o Governo Lula pode ser
interpretada a partir da atual perspectiva de inclusdo produtiva para o meio rural, com
destaque para 0 Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais
(PRONAT)%® e do Programa Territérios da Cidadania (PTC). O PRONAT esta no cerne
daformacgdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) do MDA, ocorrida em
2003, mas sO passou a operar de forma regulamentada em julho de 2005, por intermédio
da Portaria n® 05, de 18/07/2005. Esta portaria, emitida pela SDT, reconhece a selecéo,

4 A orientagdo territorial fundamentou-se em diferentes ideias complementares. Uma delas era que o
rural ndo podia mais ser limitado ao agricola e que para empreender um processo de desenvolvimento
rural era necessario tomar em conta as interagdes sociais, econdmicas, culturais e ambientais das
atividades desempenhadas pelas familias rurais, assm como as interagdes cidades — campo. Outra ideia
foi que a solidariedade entre as familias rurais era facilitada pela proximidade cultural e fisica e que ela
constituia o principal recurso para empreender agdes de desenvolvimento ao nivel local. Ainda, outro
aspecto destacado foi o fato de que a escala municipal ndo era mais considerada como a mais adequada
para operar processos significativos de desenvolvimento por causa de seu tamanho reduzido, aém de
possivel mente estar contaminada por estratégias de manutencdo de poder pelas oligarquias locais.

%0 O PRONAT foi precedido pelo PRONAF Infragstrutura e Servigos Municipais, que se constituiu no
periodo 1997/2002 numa modalidade de financiamento do governo federal, com recursos ndo-
reembolsaveis, em parceria com 0s governos municipais, tendo como objetivos a implementacdo, a
ampliacdo, a racionalizacdo, a modernizagcdo ou a realocagdo da infra-estrutura publica e de servicos de
apoio ao desenvolvimento da agricultura familiar. Os empreendimentos a serem financiados deveriam
atender aos seguintes requisitos. a@) o uso deveria ser coletivo; b) a implantacdo deveria ser em érea
publica; c) os beneficios serem apropriados pelos produtores familiares; e d) a administracdo deveria ser
feita de acordo com as normas definidas pelo Conselho Municipa de Desenvolvimento Rura e a
prefeitura (HESPANHOL, 2006).
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dteracdo e administragdo de Territérios Rurais e garante suporte legal para os
Territorios de Cidadania, programa adicional que passa efetivamente a ser executado em
2008 (DELGADGO; LEITE, 2013).

Resumidamente, 0 PRONAT instituiu um conjunto de institucionalidades por meio das
quais os atores locais sdo estimulados a construir, selecionar, desenvolver e redizar o
controle social dos projetos coletivos que atendam as demandas (produtivas,
econdémicas, culturais, ambientais e sociais) dos territorios (GRISA; SCHENIDER,
2014). Ao longo do processo de reconhecimento dos Territorios Rurais, foi constatado
que aguns territdrios apresentavam-se economicamente mais fragilizados que outros e,
portanto, precisavam de uma atencéo emergencial com agdes mais articuladas. Nesse
contexto, surgiu o Programa Territorios da Cidadania, que objetiva a superacdo da
pobreza a partir da geracéo de trabalho e rendano meio rural, por meio do plangjamento
e integracdo de politicas publicas, aém do incremento da participacdo socia e garantia
da universalizacdo de programas bésicos de cidadania (DELGADO; LEITE, 2013).

Apesar desses programas possuirem formas de gestdo diferenciadas, a selecdo dos
Territérios Cidadania se deu predominantemente dentro do universo dos territérios
rurais (PRONAT), de forma que o PTC pode ser considerado um dispositivo
institucional complementar ao PRONAT, especialmente dirigido ao combate a pobreza
(BONNAL, 2014).

De modo geral, esses dois programas permitiram maior profundidade no didogo
(algumas vezes conflitivo, tenso e desigual) entre o Estado e a sociedade civil e a
construcdo de projetos mais proximos das demandas locais, estimularam uma grande
mobilizacdo em torno das politicas de desenvolvimento rural em uma escala superior
gque a municipal, viabilizando o aproveitamento das potencialidades da escaa
intermunicipal e permitiram um avango no processo de democratizagdo do Estado e das
politicas publicas. Além disso, estimularam a reflexdo analitica que reafirmou a
importancia do rural como um espaco que €, a0 mesmo tempo, de producdo agricola, de
atividades econdmicas diversificadas e intersetoriais, de reproducdo de distintos modos
de vida e de relacéo com a natureza. Contudo, a representacdo do rural nos colegiados
territoriais € completamente dissociada do urbano e identificada como agricola devido a

forte representacdo dos agricultores familiares por meio do movimento sindical.
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Adicionamente, auséncia de um marco juridico para os organismos territoriais também
coloca obstacul os ao desenvolvimento territorial (GRISA; SCHEIDER, 2014).

A implantacdo do PBSM teve um papel complementar e ndo substitutivo ao PRONAT e
ao PTC (BONNAL, 2013, p.35)°L. No entanto, como apontam Delgado e Leite (2013):

A fraca performance do PTC ao longo de 2011 e do primeiro
semestre de 2012 e as descontinuidades (financeiras, de pessoal
etc.) observadas, podem colocar em risco a consolidagdo da
politica ou mesmo sua aderéncia a0 PBSMR de uma forma que
ndo signifigue seu total encapsulamento pelo programa socia
(DELGADO; LEITE, 2013, p.148).

Como sdo os mais pobres, mais vulnerdveis e com menos escolaridade que possuem
mais dificuldades de conseguir um trabalho decente, a assisténcia social — responsavel
por prover 0S minimos necess&rios para a garantia do atendimento as necessidades
basicas desse publico — ficou responsavel pela inser¢cdo dos mesmos no mercado de
trabalho. Tal responsabilidade j& estava prevista na Constituicdo Federal de 1988 e foi
reafirmada pela Lel Organica da Assisténcia Social (LOAS/1993), que estabelece como
um dos objetivos da assisténcia social “a promog¢do da integracdo ao mercado de

trabalho”.

Reconhecendo a importancia do trabalho no combate a pobreza, mesmo diante dos
desafios que tal estratégia apresenta, 0 Governo Federa lancou o Plano Brasil Sem
Miséria (PBSM) em 2011 — uma estratégia naciona para o enfrentamento da extrema
pobreza no Brasil por meio da articulagéo de varios programas e aces governamentais.
Como vimos, agdes de geracdo de emprego e renda compdem uma das trés frentes do

Plano: o eixo dainclusdo produtiva.

De acordo com Rios (2013), em 2007, por questdes administrativas, 0 MDS comegou a
utilizar o termo Inclusdo Produtiva para denominar as acOes de geracdo de trabalho e
renda desenvolvidas no ambito da assisténcia social. Segundo a autora, tratava-se
inicialmente de uma saida formal e burocrética que permitiu dispor de recursos para

51 Considera-se extremamente importante e interessante saber como se deu a interagdo entre esses trés
programas, no entanto, a complexidade dessa andlise extravasa o escopo dessa di ssertacao.



101

acOes voltadas ao mercado de trabalho sem entrar no universo e responsabilidades do

MTE, evitando-se duplicidades e problemas orcamentarios.

Conforme a Secretaria de Articulacdo para Inclusdo Produtiva (SAIP), apesar de néo
existir um conceito bem definido, estabel ece-se a inclusdo produtiva como um processo
que conduz a formagdo de cidadéos, integrados ao mundo pelo traba ho, que tem como
perspectiva proporcionar autonomia para uma vida digna e sustentével. O artigo 2° da
Portaria n°225/2007, do MDS, estipula que Projetos de Promocgédo da Inclusdo Produtiva
constituem projetos de enfrentamento da pobreza e se caracterizam pelo investimento
econdmico e social nos grupos populares, subsidiando financeira e tecnicamente,
iniciativas que lhes garantam meios, capacidade produtiva e de gest&o; promovendo a
melhoria de condi¢fes gerais de subsisténcia, elevacéo do padréo de qualidade de vida,

preservacao do meio ambiente e sua organizacao social .

Podemos inferir que a insercéo de pessoas no mercado pode se dar de duas formas: via
oferta de bens e servicos ou via oferta da forca de trabalho. Em conformidade com a
Portaria n°225/2007 do MDS, para que a inclusdo produtiva seja satisfatoria, seus
instrumentos devem fomentar as capacidades produtivas e de gestdo do publico alvo, ao
mesmo tempo em que lhe garante acesso aos meios de producdo. E a partir de tais
pardmetros de pesquisa (meios de producdo, capacidades produtiva e de gestdo —
esclarecidos nos subitens a seguir) que a estratégia de inclusdo produtiva do PBSM foi
analisada nesta dissertacéo.

321 Meosdeproducdo
De acordo com Sandroni (1999, p. 378), o termo “meios de produgao” foi elaborado por

Marx para se referir ao conjunto formado pelos meios de trabalho e pelo objeto de
trabalho. Este Ultimo diz respeito ao elemento sobre o qual ocorre o trabalho humano: a
terra e as matérias-primas, as jazidas minerais e outros recursos naturais. Enguanto que
os meios de trabalho incluem os instrumentos de producdo (ferramentas, maguinas), as
instalagOes (edificios, silos, armazéns), as diversas formas de energia e combustivel e os
mei os de transporte.

Segundo Schumpeter (1967), Marx define o capitalismo sociologicamente, isto €, pela
instituicdo do controle privado dos meios de produgdo — na sua incansavel busca pelo

lucro, o capital precisa que todos os elementos essenciais para a sua acumulagdo (a
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forca de trabalho, por exemplo, fundamental na geracdo de mais-vaia) estgam
disponiveis para compra e venda no mercado®?. Logo, o trabalhador foi despojado do
conjunto dos meios materiais de reproducdo de sua existéncia e forgado a transformar
sua forca de trabalho em mercadoria, a servigco do préprio capital, em troca de um
sdario. Assim, “0 capita separa 0s homens da natureza, em seu processo de
producdo/reproducdo e impde que o ritmo do homem néo seja mais o ritmo da natureza,
mas o ritmo do proprio capital” (OLIVEIRA, 2002, p.6)
Atingidos pelo desemprego, pela faléncia ou pela desval orizacdo de sua
riqueza, tragados por movimentos ou flutuacBes inesperadas dos
mercados, os individuos sdo afastados dos meios que permitem a sua
sobrevivéncia. Para estes desamparados, a liberdade de vender e
comprar tem um unico sentido: aparece como o despotismo de forgas
gue lhes sdo estranhas, que ndo podem compreender, nem suportar (...)
Os fenbmenos do desamparo, da desigualdade e da pobreza irrompem,
no capitalismo, sob forma diretamente social, como produtos de uma
engrenagem que, em seu funcionamento maniaco, devasta a vida de

milhGes de pessoas e as entregas aos azares da liberdade negativa
(BELLUZZO, 1999, p. 9)

Dado o exposto, pode-se inferir que os projetos de inclusdo produtiva, ao tornar possivel
0 acesso aos meios de producdo, possuem o potencial de devolver aos pobres certo

controle sobre as condic¢des de sua reproducdo, protegendo sua sobrevivéncia.

Em conformidade com Oliveira (2007, p.180) que aponta meios de producdo como
objetos sobre 0s quais se trabalha e todos os instrumentos e condicdes que permitem o
ato de producdo, nossa andlise (item 3.4) considerou como meios de producdo os
principais recursos necessarios para viabilizar a producdo de um bem ou servico, tais

como equipamentos, &gua, energia, crédito, terra.

3.2.2 Capacidadesprodutivas e de gestéo
Nas Ultimas décadas do século XX, observou-se um movimento de reestruturacdo no

modo de producdo capitalista caracterizado pelos avancos tecnologicos nas éreas de
micro eletrbnica e telecomunicagbes que permitiram uma maior participacdo das

financas na economia, possibilitaram a fragmentacdo da producdo industrial —

52 polanyi (2012, p.78) aponta que trabalho, terra e dinheiro sdo mercadorias ficticias dado que ndo sio
produzidos para a venda. Segundo €ele, trabalho € apenas um outro nome para a atividade humana que
acompanha a propria vida que, por sua vez, ndo é produzida para a venda mas por razoes inteiramente
diversas, e atividade ndo pode ser destacada do resto da vida, ndo pode ser armazenada ou
mobilizada. Terra é apenas outro nome para a natureza, que ndo € produzida pelo homem. Finalmente, o
dinheiro é apenas um simbolo do poder de compra e, como regra, ele ndo é produzido mas adquire vida
através do mecanismo dos bancos e das finangas estatais.
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conformando uma divisdo do trabaho transnacional — e o fortalecimento dos mercados
globais. Nesse contexto, se concretiza a flexibilizagdo produtiva que liberta o capital de
entraves regulatérios e barreiras nacionais e exige desregulamentacdo e privatizacoes.
Segundo Machado (1998, p.16), o desenvolvimento cientifico viabilizou a producéo de
inovaches tecnolOgicas e organizacionais, que se tornaram fundamentais a
racionalizacéo e a flexibilizacdo dos processos de producéo e de trabalho e aos novos
model os de gestdo da forca de trabal ho.
A tecnologia resulta de uma interacdo complexa, em que fatores sociais
pré-existentes, como as condicdes para a pesquisa cientifica, somam-se
a outros, como a criatividade, o espirito empreendedor, o mercado. Na
atual conjuntura, a mola mestra que impulsiona tais fatores é a
competitividade econémica baseada na produgdo e uso intensivo de
conhecimento, que geram novos produtos e servigos que garantem a
reproducéo ampliada do capital. Pode-se dizer que, no paradigma

neoliberal informac8o e conhecimento sdo os principais fatores de
producdo (SOUZA, 2011, p.222).

Em tais circunstancias, aponta Machado (1998, p.17), os anadistas de economia e de
politicas sociais e educacionais ligados aos organismos internacionais como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Banco Internacional para Reconstrucéo e
Desenvolvimento (BIRD) e a Comissdo Econémica para a América Latina e Caribe
(CEPAL), as ingtituicdes do empresariado como o Ingtituto Evaldo Lodi (IEDI) e o
Instituto Herbert Levy, a burocracia estatal e também aqueles formadores de opinido
vinculados aos principais veiculos de comunicagdo de massa apontam para a
necessidade da elevacdo da competitividade do pais, das empresas e, por extensdo, dos
proprios trabalhadores, como alternativa de salvacdo e sobrevivéncia no atual contexto
do mercado®®. Nessa perspectiva, o subdesenvolvimento e a pobreza seriam em parte
consequéncia do débito educacional. Portanto, a resposta na busca por maior
desenvolvimento socioecondmico abrangeriaa maior qualificacd dos individuos,

crescente difusio do conhecimento e ampliac&o das capacidades humanas™.

53 Conforme o apontado pela viso utilitarista do conhecimento propagada pela pedagogia liberal, em que
se destaca a busca de habilidades e competéncia, visando a produtividade e a competividade (SOUZA,
2011, p.226). Do ponto de vista da analise, € possivel contra argumentar que a importancia especifica dos
fatores educacionais para 0 aumento da produtividade e geracdo de emprego ndo é facilmente isolavel de
outros determinantes macroecondmicos e sociais (MACHADO, 1998, p.18).

%4 O Banco Mundial entende as capacidades (a agéncia) do individuo sempre a partir de um ponto de vista
instrumental (capacidades como “meio”, enquanto recursos que o individuo possui). Ja o PNUD, por sua
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Como tem a pretensdo de incluir a populagdo pobre num mercado que é extremamente
competitivo, as politicas de inclusdo produtiva buscam fomentar as capacidades
produtiva e de gestdo do publico avo. Estas podem ser entendidas a partir da
perspectiva do “capital humano”:
A “teoria do capital humano” (...) afirma que as diferengas de
renda entre os individuos sdo influenciadas pelo capital humano
(principalmente educagdo) que cada um investe em si mesmo. E
seu raciocinio bésico pode ser assim sintetizado: (i) aumento da
educacdo dos trabalhadores, (ii) estes terdo suas habilidades e
conhecimentos melhorados, (iii) quanto maiores as habilidades
e conhecimentos, maior a produtividade do trabalhador; (iv)

essa maior produtividade acaba gerando maior competitividade
€, assim, maiores rendas para o individuo (UGA, 2008, p. 134)

Nesse sentido, consideraremos como capacidade produtiva® as competéncias,
qualificagdo e conhecimentos necessarios para produzir um determinado bem ou servigo
(agui estéo inseridos os conhecimentos especificos do processo produtivo, tais como
marcenaria, metalurgia, estética, confeitaria, agroecologia, etc). Analogamente,
consideraremos como capacidade de gestdo as competéncias, quaificacdo e
conhecimentos necessarios para transformar essa producéo em mercadoria e vendé-la a
um preco que permita a sustentabilidade e recomeco do processo produtivo (engloba

plano de negdcios e investimentos, estratégias de venda, busca de clientes, etc).

7

Em relacdo a estes parametros, € necessario frisar que, apesar de adotarmos, na
avaliacdo dos instrumentos de inclusdo produtiva rural, um viés produtivista da
educacdo (derivado da teoria do capital humano que salienta o potencial de ganho
monetério do conhecimento), considera-se que educacdo transborda esses limites,
colaborando no crescimento pessoal € na a inclusdo produtiva, politica e social dos
individuos mais vulnerdveis, possibilitando que se transformem em cidaddos

participativos da sociedade, conscientes de seus direitos e deveres.

vez, parte da abordagem das capacidades tal como sugerida por Amartya Sen, ressaltando os seus dois
lados: como meio (instrumental) e como fim em s mesmo (UGA, 2008, p.168).

% Quando se trata de unidades produtivas é possivel considerar capacidade de producdo como a
guantidade méxima de produtos e/ou servicos que podem ser produzidos num determinado tempo. Como,
aqui, o objeto é o individuo, adota-se a perspectiva da produtividade individual.
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3.3 PBSM: Instrumentos de inclusdo produtivarural

Como visto anteriormente, o Censo Demografico de 2010 redlizado pelo IBGE
apontava para a existéncia de cerca de 7 milhdes de pessoas vivendo em condicdes de
extrema pobreza no meio rura brasileiro — o que correspondia a um quarto da
populacdo rural. Segundo Campello e Mello (2014), o diagnostico da situagéo produtiva
dos mais pobres indicava um quadro gera de familias com produc&o insuficiente e em
situacé@o de inseguranca alimentar, provocadas pela confluéncia de fatores como a falta
de infraestrutura necessaria que viabilizasse a producdo, incluindo fata de &gua e
energia elérica. Assim, de acordo com Campos et al (2014), foi necessario aperfeicoar,
articular e inovar as politicas publicas direcionadas a promogdo da seguranca alimentar
e nutricional, a agricultura familiar e a0 desenvolvimento rural, com foco na parcela
mai's pobre da populagdo rural.
A partir do diagnéstico elaborado, os formuladores do Brasil sem
Miséria definiram as seguintes diretrizes estratégicas para 0 meio rural:
() garantia do acesso as politicas publicas de cidadania e de inclusdo
produtiva; (ii) atuagdo direta junto as familias ou comunidades, por
meio dos servicos de Ater; (iii) busca da reducdo das desigualdades de
género, raca, etniae geracdo; (iv) territorializac8o das agdes, iniciando a
atuacdo onde a pobreza extrema esta concentrada; (v) sistema de gestéo

gue tem a familia como unidade de acompanhamento e avaliagdo das
acBes (CAMPOS ET AL, 2014, p.453).

Foi, entdo, estabelecida uma rota de inclusdo produtiva para as familias do meio rural
(Diagrama 1) com base nas a¢es do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e
do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra). Tal rota foi concebida
para ser implementada como uma “esteira” na qual os pequenos produtores fossem
atendidos com vérias politicas de apoio a producdo (CAMPELLO; MELLO, 2014). As
acOes que compdem a estratégia de inclusdo produtiva rural do PBSM contemplam
desde questdes de infraestrutura basica — agua e luz — como também medidas de apoio a
estruturacdo produtiva e expansdo dos canais de comercializacdo e serdo detalhadas nos

proximos itens desse capitulo.

Vae a pena ressaltar que, dependendo do publico rura especifico atendido, diferentes
instrumentos dessa rota ganharam mais relevancia, ou sgja, pode-se dizer que foram
definidas rotas de inclusdo produtiva especificas para os produtores familiares com

condic¢des minimas de acesso aterra. No caso dos agricultores familiares, vislumbra-se
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a inclusdo produtiva por meio do aumento da producdo familiar, com “estruturagdo
produtiva (fomento e acompanhamento técnico) para garantir seguranca alimentar e
geracio de excedentes comercializaveis” (MDA,2011). Em relacdo aos povos e
comunidades tradicionais, a rota de inclusdo baseia-se na “produgdo familiar adequada
as caracteristicas da producéo coletiva (fomento e assisténcia técnica) ou Bolsa Verde -
complementacdo da renda familiar para conservagao ambiental destinada a agricultores,
extrativistas e ribeirinhos que vivem em assentamentos ambientalmente diferenciados e
em unidades de conservacdo”. Para os assentados de reforma agréria, a rota foca-se na
melhoria produgdo resultante do “aprofundamento da execugdo dos instrumentos que
compdem politica — acesso acelerado aos recursos previstos para instalacdo e
desenvolvimento produtivo, mais assisténcia técnica”. Para 0s assalariados rurais, o
Plano BSM propds estimulo a acordos tripartites (Estado, trabalhadores e
empregadores), para garantir melhores condi¢des de trabalho, estimulo & formalizacéo e

aqualificacdo profissionais. (MDA, 2011).

B A Emanty o prodisss
& Crienhalinenka
I¥tEslnnts 22 renda 127ille
Yy '

- 2 [
I e Gnlife:fa dus snos j

pgen Ha el Ha COTATC S fG 3

a }
el e L= el B

Baixa Frodutteiilade » Pt [ - ]
ssequingi Aimenis E\ Faniy T R TR T
DA TNA T = marms e

[l
BT

I =
Sanaasa - haoes  Eeen o Lad P
. Infirsmiminurs
p it I B } j
ArnteE do Brasil
Sem Miserin

Femilizsg = axtrama
mlkimaa com s

Ml = 0wt
i 0B CsaqUTanca o mpeenn

Diagrama 1. Rota deinclusdo produtivarural do Plano Brasil Sem Miséria

Fontee MDY 2014



107

Inicialmente, as primeiras agdes de inclusdo produtiva rural se focaram nos Territorios
da Cidadania do Nordeste e do Norte de Minas que concentram elevado percentual da
pobreza rural. A escolha dos territdérios e municipios seguiu 0s seguintes critérios
(MDA, 2011):

e Calendario de plantio (zoneamento agricola)

e Percentua de domicilios em situagdo de pobreza extrema, segundo os dados do
Censo Demogréfico (IBGE, 2010)

e Percentual de Declaragio de Aptiddo ao Pronaf (DAP)*® com renda mensal per
capita abaixo de R$ 70;

e NUmero de municipios prioritarios segundo definicdo pela Coordenacdo
Executivado PBSM.

Conforme apontam Delgado e Leite (2013, p.136), o PBSM Rura definiu dois critérios
para a selecdo dos agricultores familiares que participaram do inicio de suas agoes, em

2011, subdivididos em critérios operacionais e critérios de prioridade:

(1) Critérios operacionais:

- agricultores “dapianos” com renda menor do que R$ 70,00, pois ja estavam
identificados pelo MDA (por meio da DAP) e eram habilitados a receber servicos de
ATER;

- familias que ja recebiam o Bolsa Familia, 0 que viabilizava a transferéncia do
fomento via cartdo.

(2) Critérios de prioridade:
- familias que tinham acesso a agua para producéo, de acordo com dados do MDS;

- familias que ndo estivessem inadimplentes com o crédito do PRONAF ou que ndo
tivessem acessado o crédito rural;

- familias com renda mensal per capita menor do que R$ 70,00 também no CadUnico;
- familias que ja haviam participado do PAA e do programa de Garantia-Safra; e
- familias com maior nimero de integrantes.

%6 Criada em 1995 para identificar os agricultores familiares aptos a realizarem operagdes de crédito no
ambito do Pronaf, a DAP, atualmente, viabiliza 0 acesso a um conjunto acfes e politicas, funcionando
como uma espécie de “identidade” dos agricultores familiares.
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A seguir, iremos detalhar os instrumentos de inclusdo produtiva rural do PBSM. E
importante pontuar que, dependendo do documento governamental analisado, o
conjunto de ac¢des incluidas na estratégia de inclusdo produtiva rural pode ser maior ou
menor. Por exemplo, em 2014, o caderno de resultados do Plano BSM publicado
periodicamente pelo MDS inclui o Programa de Microfinangas Rural do Banco do
Nordeste (Agroamigo), medida ausente na publicacdo de um ano de acompanhamento
do Plano. Em nossa andlise, optamos por colocar foco nas agdes de inclusdo produtiva
rural que fazem parte do Plano desde seu langcamento e que, geralmente, sGo apontadas
pela literatura especializada como os principais instrumentos da estratégia de incluséo
produtiva para 0 meio rural, sem, contudo, ignorar os possiveis adendos que podem
representar aprimoramentos do Plano BSM. Ademais, é pertinente ressaltar que os
dados quantitativos da abrangéncia dos programas apresentados na sequéncia provém de
publicacdes governamentais, ou sgja, de fontes secundarias.

3.3.1 Aguaeluzparatodos
Conforme observamos no capitulo anterior, 0 acesso a &gua e a energia elétrica nas

regides Nordeste e Norte — que concentram a extrema pobreza rura no Brasil — é
deficiente. Buscando ampliar a cidadania e o bem estar desse segmento vulneravel e, ao
mesmo tempo, ampliar a produtividade rural, acles ja existentes de universalizacdo de
acesso a agua e a energia el étrica foram reestruturadas para atingirem os mais pobres do

meio rural brasileiro.

Ainda na década de 1990, a organizacdo Articulacdo no Semiarido Brasileiro (ASA)
criou o Programa Um Milhdo de Cisternas Rurais (PIMC) que tinha o objetivo de
possibilitar 0 acesso a agua para consumo humano durante periodos de estiagem ou seca
por meio da construcdo de cisternas para familias do meio rural do semiarido brasileiro.
Em 2003, essa iniciativa comegou a ganhar escala a partir do estabelecimento de uma
parceria com o MDS, integrando-se ao Programa Fome Zero. Até 2011, haviam sido
construidas 329 mil cisternas para armazenamento de &gua para consumo humano nas
areas rurais do semiarido brasileiro e mais de sete mil tecnologias sociais que
disponibilizam agua para producdo de alimentos e criagdo de animais. Dessa forma,
estavam postos os elementos que contribuiriam para o desenvolvimento e implantagdo

do Programa Agua para Todos no ambito do PBSM.
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O caminho estava claro: apostar no acesso descentralizado e
territorializado & &gua, fazendo a politica ganhar maior escda e
tendo como referéncia aguns pressupostos, como: atendimento
prioritario da zona rural do semiarido brasileiro; formalizagcdo de
convénios e parcerias intersetoriais (governo federal, estados,
municipios, organizacbes da sociedade civil); utilizacBo de editais
publicos e disponibilizacdo de recursos orcamentérios (CAMPO;
ALVES, 2014, p.468).

Com o objetivo de promover 0 acesso universal a agua na zona rural, em especial na
regiao do semiarido — etapa considerada fundamental na superacdo da extrema pobreza
— 0 Programa Agua para Todos buscou integrar e potenciaizar agdes vinculadas a
questdo do acesso a agua em andamento em diversos érgaos, aém de estabel ecer novas
parcerias. O programa € coordenado pelo Ministério da Integracdo Nacional (M) e
dentre seus parceiros estdo: o MDS, responsavel pelo Programa Cisternas; o MMA,
com o Programa Agua Doce; a Fundagio Naciona de Salde (Funasa); a Fundagio
Banco do Brasil (FBB); a Petrobrés e o Banco Naciona de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES); que executam suas acOes em parceria com estados
consorcios publicos, entidades privadas sem fins lucrativos e bancos publicos, como o
Banco do Nordeste (MELLO et a, 2014).

As cisternas de placa perfaziam a maior parte da meta: 450 mil cisternas
para 0 consumo humano, que foram construidas pelo MDS e pela FBB.
Ao Ministério da Integragdo coube a implantagdo de 300 mil cisternas
de polietileno, dém de sistemas coletivos de abastecimento. A Funasa
entrou no Programa com uma meta complementar a atuac&o dos demais
parceiros, implantando cisternas para consumo tanto de placas quanto
de polietileno, aém da implantacdo de sistemas coletivos. Ja o
Ministério do Meio Ambiente tem como foco de atuagcdo a implantacéo
de sistemas dessalinizadores. A meta associada a &gua de produgéo,
definida em 76 mil unidades e digtribuida entre as diversas
tecnologias, foi executada em parceria por MDS, BNDES e
Petrobras. O Ministério da Integragdo atuou complementarmente, com
kits de irrigacdo, pegquenas barragens e outras tecnologias (CAMPOS,
ALVES, 2014, p. 471).

A selecdo do publico alvo do programa foi feita a partir do cruzamento de informagdes

do Cadastro Unico com informagdes do Sistema de Gerenciamento da Universalizagio
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de Cisternas (SIG Cisternas)®” — 82% dos beneficiarios do Agua para Todos estdo
inscritos no Cadastro Unico (MELLO et a, 2014, p.338). Adicionamente, programa
privilegia 0 uso de méo de obra e materiais locais, estimulando a economia do
semiarido, aém de realizar a capacitacdo de pedreiros e das familias — no caso das
familias, a capacitacéo € voltada ao uso adequado da dgua das cisternas, para 0 consumo
e producdo, e para técnicas de manutencdo dos reservatorios. Entre 2011 e 2014, o
governo federal investiu quase R$ 6 bilhdes no programa, tendo entregado mais de 750
mil cisternas para consumo e mais de 88 mil tecnologias sociais e cisternas de producédo
e outras tecnologias sociais (MDS, 2014).

Além do acesso a agua, 0 PBSM também continuou a promover 0 acesso a energia
elétrica, por meio do Programa Luz para Todos. Este programa foi criado em 2003 com
o intuito de atender a parcela da populacdo brasileira que ainda se encontrava sem
acesso a energia elétrica, além de desenvolver social e economicamente a comunidade
atendida. Conforme apontam Cardoso, Oliveira e Silva (2013), o governo federal é
responsavel por suprir as necessidades de energia elétrica de toda a populacéo e
transmitir a responsabilidade de distribuir essa energia elétrica a concessionarias
autorizadas por ele. Nesse sentido, desde a década de 1990, governo federal vem
elaborando politicas publicas voltadas para a universalizagdo de energia elétrica, dentre
elas: os Programas Luz da Terra em 1995, Luz no Campo em 1999 e Luz Para Todos
nos anos 2000. Em parceria com o Ministério de Minas e Energia (MME), o PBSM
contribuiu na localizacdo do publico rural em extrema pobreza, apontando quais
deveriam ser os focos de atuacdo do Programa Luz para todos, garantindo luz aos
brasileiros mais pobres e colaborando no trabalho de campo das concessionarias de

energia elétrica.

De acordo com Melo e outros (2014), desde o inicio do PBSM até junho de 2014, 369
mil familias do Cadastro Unico foram atendidas com ligagdes de energia el étrica, sendo
267 mil delas beneficiarias do Programa Bolsa Familia, dentre as quais, 262 mil
estavam situacdo de extrema pobreza antes do Plano. Além de melhorar a qualidade de
vida e propiciar inclusdo social e digital, 0 acesso a energia elétrica possibilita o uso de

tecnologias que auxiliam na produgdo, colaborando para o desenvolvimento local

5 0 SIG Cisternas é um sistema informatizado desenvolvido pelo MDS e utilizado pelos parceiros para o
registro das cisternas e das demais tecnologias implementadas, agregando ainda um conjunto de
informacOes sobre a familia e sua propriedade rural.
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(CARDOSO; OLIVEIRA; SILVA, 2013). Tanto o Luz para Todos, como o Agua para
Todos podem potencializar os resultados de outros programas governamentais, COmo o

Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais, detalhado a seguir.

3.3.2 Programade Fomento as Atividades Produtivas Rurais e Assisténcia
Técnica

Partindo do diagndstico de que as principais dificuldades dos agricultores mais pobres
estdo relacionadas, por um lado, a falta de apoio técnico para quaificar, aperfeicoar ou
até iniciar suas atividades produtivas e, por outro lado, a escassez de recursos para
investir na producdo, foi elaborado o Programa de Fomento as Atividades Produtivas
Rurais de responsabilidade conjunta do MDA e MDS. Nele, combinou-se assisténcia
técnica personalizada e a disponibilizacdo de recursos ndo reembolsaveis para apoiar as
atividades produtivas desenvolvidas pelos agricultores mais pobres (MELLO et dl,
2014).

O programa tem inicio com o lancamento das chamadas publicas para contratacdo de
entidades prestadoras de Assisténcia Técnica e Extensio Rural (Ater)®, responsaveis
por locdizar as familias selecionadas para participar do Programa, o publico
vulnerdvel das areas rurais - mulheres, agricultores familiares, quilombolas,
indigenas e pescadores selecionados a partir do cruzamento de dados do Cadastro
Unico, mantido pelo MDS, e da Declaracio de Aptiddo ao Pronaf — DAP,
responsabilidade do MDA. A intengdo € que cada grupo de mil familias tivesse a
assisténcia de um técnico de nivel superior e dez técnicos de nivel médio (DELGADO;
LEITE, 2013, p.135). De acordo com Mello e outros (2014, p.325), os editais para
contratacdo dessas entidades foram elaborados seguindo algumas diretrizes definidas
COmMO essenciais para a garantia de que a agdo fosse bem sucedida junto ao publico em

extrema pobreza:

1. Previsdo de acompanhamento individualizado e continuado por, no minimo,
dois anos. [Esse acompanhamento é constituido por visitas individuais e

% A Ater é um servico de educagdo ndo forma em que agentes capacitados auxiliam agricultores
familiares, quilombolas, indigenas, extrativistas e pescadores artesanais para que melhorem suas
atividades produtivas (MELLO et a, 2014, p.325).



112

atividades coletivas visando ampliar os canais de integracéo e troca dentro das
comunidades;

2. Elaboracéo de projetos produtivos considerando ndo apenas a rentabilidade da
atividade produtiva, mas a vontade e experiéncia produtiva das familias
atendidas e a promocédo da seguranca alimentar;

3. Atendimento feito por equipes multidisciplinares, compostas por 30% de
mulheres e por técnicos oriundos da regido atendida, que compartilhem dos
saberes e especificidades locais;

4. Redizacdo de chamadas especificas para atender mulheres, povos e
comunidades tradicionais (indigenas, quilombolas, pescadores artesanais,
extrativistas, entre outros) e chamadas especificas por regido (semiarido, Norte e
Centro-Oeste);

5. Formagdo especifica dos técnicos de Ater centrada na discusséo sobre as
diferencas de abordagem dos publicos do Brasil sem Miséria e das politicas e
programas sociais sobre os quais as familias poderiam ser orientadas.

Como apontado por Delgado e Leite (2013, p.139), o atendimento das familias no
Programa de Fomento deveria seguir um cronograma de atividades definido

previamente no contrato assinado pela entidade de Ater com o Ministério:

e 12 Vidita - Diagnéstico da unidade familiar: cadastro da familia; mapa de
caréncias sociais; diagnostico produtivo e fundiario.

e Atividade Coletiva - Reunido com grupos de 20 familias para apresentacéo das
acOes do PBSM Rural, especiamente de fomento e de comercializacdo, e para
orientacdo sobre acesso a politicas e documentos.

e 22 Vista - Discussdo com a familia e elaboracéo do projeto de estruturacéo
produtiva da unidade familiar, para uso dos recursos do fomento.

e 3 Vigita - Acompanhamento do projeto de estruturagdo produtiva da unidade
familiar.

e Atividade Coletiva - Curso para orientacéo sobre o uso de tecnologias adequadas
arealidade da familia e do territério aqual pertence.

e 42 Vigita - Acompanhamento do projeto de estruturagdo produtiva da unidade
familiar. Atualizagdo do diagnostico e monitoramento dos indicadores de
gualidade de vida e de renda.

e 52 Vigita - Acompanhamento do projeto de estruturagdo produtiva da unidade
familiar.

e Atividade Coletiva - Reunido com grupos de familias para tratar dos temas:
organizacdo social, associativismo e sindicalismo, cooperativas e organizacéo

coletiva da produgéo.
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e 62 Vigita - Acompanhamento do projeto de estruturacdo produtiva da unidade
familiar. Atualizacdo do diagnéstico e monitoramento dos indicadores de
qualidade de vida e de renda.

e 72 Vidita - Acompanhamento do projeto de estruturagdo produtiva da unidade
familiar.

e Atividade Coletiva - Avadiacdo dos resultados obtidos pelos agricultores.
Atualizacdo do diagnéstico e monitoramento dos indicadores de qualidade de

vida e de renda

Assim sendo, era previsto que na primeira etapa do programa, 0 agente de Ater
elaborasse um diagndstico da familia com suas caracteristicas sociais e produtivas. Em
seguida, com base nesse diagnostico, a familia e o agente elaborariam um Projeto de
Estruturacdo Produtiva para organizar e ampliar a producdo. Nesse momento, a familia
também deveria assinar 0 Termo de Adeséo e seria liberada a primeira parcela do
fomento — no total, sdo R$ 2,4 mil divididos em duas parcelas, com intervalo minimo de
dois meses, que podiam ser utilizados na compra de insumos e equipamentos (como
sementes, adubos, ferramentas, matrizes de animais) ou na contratacdo de pequenos
servigos necess&rios a implantacdo do projeto. Dai em diante, o agente de Ater
acompanharia a familia durante todo o desenvolvimento do projeto produtivo,
apoiando-a para que aplicasse, a cada parcela recebida, os recursos de forma adequada
(MDS, 2014; MDA, 2011). O pagamento dos recursos seria executado pelo MDS

diretamente aos agricultores, por meio do cartdo Bolsa Familia ou pelo Cartdo Cidadéo.

No primeiro ano do programa, 2011, os agricultores do semiarido beneficiados
contaram também com a acdo de distribuicdo de sementes adaptadas da Embrapa.
Entretanto, em funcdo da estiagem prolongada, o plantio de hortalicas e gréos acabou
sendo substituido por outras atividades com melhor resisténcia aos periodos de seca,
como a criagdo de animais (MELLO et al, 2014, p.331). Nesse sentido, em 2013, foi
criada a modalidade Fomento Semiérido que busca adliar as estratégias do programa a
temética de acesso a agua e convivéncia com o semiarido. Dessa forma, conforme
documentos governamentais, objetivarse desenvolver projetos que ampliem a
capacidade produtiva familiar, levando em consideracdo as condicfes climéticas e
socioecondmicas da regido, promovendo agdes de convivéncia com o semiérido. Essa

modalidade pode beneficiar familias que possuam renda mensal per capita de até R$



114

140, moradoras da regido do semiarido e detentoras de tecnologias sociais de uso de
&gua, com o pagamento de até R$3.000,00 repassados em duas parcelas (MDS, 2014;
MDA, 2011).

Quadro 2: Descricao dos proj etos e investimentos pr odutivos apoiados no ambito do
Programa Fomento

Criacdo de pequenos animais, (suinocultura,
caprinocultura e avicultura caipira), bovinocultura,
Principais projetos produtivos lavouras de milho e feij&o, horticultura, recuperacéo dos
desenvolvidos pelas familias no solos associada & implantagéo de pequenas areas de
ambito do Programa de Fomento | policultivos, artesanato e outras atividades ndo agricolas
(saldo de beleza, lanchonete, padaria, mercadinho, fébrica
de churros, fébrica de blocos de cimento, entre outros).

Aquisicdo de matrizes e reprodutores parainiciar ou
ampliar a criagdo de pequenos animais.

Aquisicdo e formagao de estoques para a alimentacdo
desses rebanhos (incluindo aimplantagéo ou areforma
das éreas de pastagem e a aquisi¢cdo de eguipamentos,
€omo uma maguina cortadeira de palma).

Ampliacdo das instalagbes para acomodar os animais
(bebedouros, cercas, curral, galinheiro, chiqueiro, etc.).

Aquisicdo de insumos e equipamentos para a producdo
agricola (telas, adubos e sementes para as hortas ou
Principais investimentos realizados | mudas de frutiferas, canos, mangueiras e torneiras paraa
pelas familias com osrecursos do | instalagéo de sistema de irrigagdo por gotejamento, no
Programa de Fomento caso dos agricultores com acesso a &gua para producdo).

Aquisicdo de materiais para desenvolver atividade
artesanal (artesanato como alternativa de renda no
periodo da estiagem)

Aquisi¢cdo de matérias primas e maguinas e equi pamentos
para outras atividades ndo agricolas; areia, brita, cimento,
formas de blocos, maguina betoneira e pequeno
caminh&o usado; prateleiras, cadeiras, secador, prancha,
lavatério, espelho, esmaltes, cremes e shampoos;
produtos ndo pereciveis, prateleiras para o estoque dos
mercadinhos e freezer para produtos pereciveis, entre
outros

Principais orientacOes técnicas Sobre a poda e os tratos culturais das frutiferas, o manejo

recebidas pelas familias alimentar, sanitario e reprodutivo dos animais, a
beneficiarias do Programa de suplementacdo da aimentacdo animal e as técnicas de
Fomento irrigacdo, entre outras.

Fonte: Mello et a (2014).
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Até outubro de 2014, ja haviam sido contratados servigos de assisténcia técnica para
atender 349 mil familias, sendo que 131 mil familias ja haviam comecado a receber
recursos de fomento (MDS, 2014).

3.33 BolsaVerde
Criado no &mbito do PBSM e coordenado pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA), o

Programa de Apoio a Conservacdo Ambiental, conhecido como Bolsa Verde, inova ao
associar 0 combate a extrema pobreza com a conservacdo ambiental. O programa
realiza pagamentos trimestrais de R$ 300 para familias extremamente pobres que vivem
em areas consideradas prioritarias para a conservacdo do meio ambiente. O beneficio é
concedido por dois anos, podendo ser renovado, desde que as familias continuem
comprometidas com a manutencdo da cobertura vegetal e com o uso sustentéavel dos

recursos naturais dessas &reas (MDS, 2013).

Conforme apontam Cabral et al (2014, p.496), apesar de ter sido concebido a luz das
discussdes de programas de pagamentos por servicos ambientais, 0 Bolsa Verde acabou
se concretizando, desde a inclusdo das primeiras familias beneficiarias em 2011, como
um programa de transferéncia de renda condicionada a critérios territoriais, sociais e

ambientais.

Os critérios territoriais para a selecdo de areas procuraram priorizar as seguintes areas
federais®®: Florestas nacionais, reservas extrativistas e reservas de desenvolvimento
sustentavel federais, gerenciadas pelo Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade (ICMBIio); Projetos de assentamentos ambientalmente diferenciados,
gerenciados pelo Ingtituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra);
territérios ocupados por ribeirinhos sob gestdo da Secretaria do Patriménio da
Unido/SPU (MDS, 2013).

Ja os critérios sociais para as familias se tornarem beneficiérias do programa sdo: estar
inscrita no Cadastro Unico; estar em situacdo de extrema pobreza (renda mensal de até
R$70 por pessoa); com prioridade para aquel as que recebem o Bolsa Familia. Para fazer

o Programa chegar até as familias extremamente pobres extrativistas, assentadas e

% Qutras édreas rurais e territérios ocupados por populacdes indigenas, quilombolas e demais povos e
comunidades tradicionais também podem ser incluidos no programa desde que aprovadas pelo Comité
Gestor do programa e pelo MMA.
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ribeirinhas que vivem em é&reas isoladas e remotas, vérias estratégias foram elaboradas,
envolvendo oOrgéos publicos federais, secretarias de estado, prefeituras, associacoes,
dentre elas: os mutirbes de Busca Ativa e o cadastro das familias habitantes das 77
Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel administradas pelo ICMBio (CABRAL et
a, 2014).

Por fim, como critérios ambientais, as areas devem atender aos percentuais de cobertura
vegetal definidos pelo Comité Gestor do Programa e verificados por meio de
diagnostico ambiental anualmente feito com imagens de satélite — atualmente, sdo estes:
80% no bioma Amazonia; 35% no bioma Cerrado dentro da Amazonia legal®°; 20% nos
biomas fora da Amazénialegal (CABRAL et a, 2014, p.497). Ademais, as areas devem
possuir algum instrumento de gestdo, ou sgja, um documento que usua mente apresenta

as regras de uso dos recursos naturais localizados naquel e territorio (idem).

Apoés a selecdo das areas e familias beneficiadas, segue-se a assinatura do termo de
adesdo ao Programa por meio do qual o responsavel familiar (geralmente as mulheres)
se compromete a cumprir os acordos estabel ecidos na &rea para a conservagdo ambiental
e uso sustentdvel dos recursos naturais (MDS,2013). Para a coleta das assinaturas,
vérias estratégias foram implementadas. envio de termo de adesdo pelo correio, com
retorno gratuito a0 MMA; redizacdo de mutirdes; e a estratégia atuamente em
curso, de contratacdo de uma empresa de campo especificamente para este fim
(CABRAL et a, 2014, p.503).

O Bolsa Verde beneficia familias em praticamente todos os biomas e estados
brasileiros, tendo atendido, até novembro de 2014, 69,7 mil familias distribuidas em 68
Unidades de Conservacao, 876 Projetos de Assentamento e 64 municipios com areas
ribeirinhas (MELLO et a, 2014, p.339).

3.34 Programade Aquisicdo de Alimentos (PAA)

O PAA foi instituido pela Lei N° 10.696, de 2 de julho de 2003 e regulamentado pelo

Decreto N°4.772 da mesma data. Este programa baseia-se na compra instituciona de

8 A Amazonia Legal abrange seguintes estados; Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Pard, Rondonia,
Roraima, Tocantins e parte do Maranh&o.
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alimentos da agricultura familiar e no encaminhamento desses para pessoas em situagéo
de inseguranca alimentar. Ha, portanto, dois grupos de beneficiarios. Por um lado, ao
garantir a compra dos aimentos produzidos pela agricultura familiar, objetiva-se
provocar uma melhoria na renda dos agricultores mais pobres, estimular o
desenvolvimento local, expandir os canais de comercializagdo da producéo familiar e
colaborar para a seguranca alimentar dos proprios agricultores através do incentivo a
producdo. Por outro lado, também € objetivo do PAA garantir o acesso aos alimentos
em quantidade, qualidade e regularidade necessarias as populagdes em situacdo de
inseguranca alimentar e nutricional. Por meio do programa, 0 governo adquire
alimentos com dispensa de licitacdo, pagando precos de referéncia estabelecidos
regionamente, até um determinado limite por ano, por unidade produtiva familiar.
Esses limites sdo definidos para cada uma das modalidades em que 0 programa opera e
sofrem modificacOes periddicas. Para participar do programa € necessario possuir a
Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP) (SANTOS, 2012). Os alimentos adquiridos
pelo governo federal podem ser doados para instituicBes sociais (hospitais, entidades
assistenciais, escolas) e pessoas em situagcdo de inseguranca alimentar e nutricional
(cestas bésicas), ou serem destinados a formagdo de estoques (idem). Em seus mais de
dez anos de atuacdo, o PAA exibe grandes nimeros. de 2003 a 2013, foram aplicados
mais de R$ 5 bilhdes em compras da agricultura familiar e adquiridas cerca de quatro
milhdes de toneladas de alimentos (CAMPOS et al, 2014).

O PAA tem garantido a muitos agricultores familiares a remuneracéo de
seus custos de producéo, inclusive a remuneracéo de sua méo de obra, a
organizagdo e o plangamento da oferta e das etapas de classificagéo,
acondicionamento, armazenamento e sanidade dos produtos. Para os
beneficiarios consumidores, tem ampliado a diversidade e a qualidade
dos aimentos, contribuindo para a preservagéo de habitos alimentares e
de culturasregionais. (PERACI; BITTENCOURT, 2010, p.219).

Mesmo sendo um programa consolidado, 0 PAA passou por uma série de alteraces
visando seu aperfeicoamento. Dentre as mais recentes, cabe citar o inicio da substitui¢cdo
dos convénios com estados e municipios pela assinatura do termo de ades&o, via sistema
informatizado, modificando a forma de pagar os agricultores familiares. No novo
modelo, o pagamento é feito pelo MDS diretamente ao agricultor familiar e/ou a suas
organizacOes, por meio de cartdo bancario préprio para o recebimento dos recursos do
PAA (MDS, 2013). De acordo com Campos et a (2014, p.461), com o termo de adeséo,

0 MDS pode sugerir aos parceiros metas de publicos prioritarios, de participacéo de
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mulheres no PAA e outras metas especificas, como a de producéo organica, de forma a
estimular os gestores do programa a inserirem produtores organicos e agroecol dgicos
entre os prioritarios. Outra importante inovacdo foi a criacdo da modalidade Compra
Institucional, que aumentou as possibilidades de mercado para a agricultura familiar ao
permitir que 6rgéos da Unido, dos estados, do Distrito Federa e dos municipios
utilizem recursos préprios para a aquisicdo de forma simplificada, com dispensa de
licitacBo, de produtos da agricultura familiar para abastecer equipamentos publicos
como universidades, hospitais, quartéis e penitenciarias (MELO et al, 2014, p.332).
Além disso, é importante lembrar que a experiéncia do PAA contribuiu para uma
importante alteracdo no Programa Nacional de Alimentacéo Escolar (PNAE) por meio
da Le n° 11.947/2009, que estabelece que no minimo 30% do total de recursos
repassados pelo governo federal — via Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacéo (FNDE) — devem ser utilizados na aquisicdo de géneros alimenticios da
agriculturafamiliar.

Anadisando o percurso do PAA no ambito do PBSM, verificase um aumento da
participacdo dos agricultores mais pobres nas vendas do programa — em 2010, os
produtores de baixa renda representavam 32% do total dos beneficiados, entre 2011 e
junho/ 2014, essa participacdo passou para 53%, totalizando 301,6 mil operacOes
realizadas por familias inscritas no Cadastro Unico (MDS; 2014). Melo et al (2014)
destacam ainda que 45% dos agricultores beneficiados no periodo de 2011 a 2014
estavam localizados na regido Nordeste e que a participacéo das mulheres no PAA
cresceu de 26% em 2011 para 36% em 2014, enfatizando a maior focalizacdo do
programa no publico mais vulneravel.

Antes de passar para a andlise dos limites e possibilidades da estratégia de inclusdo
produtiva para o0 meio rura no PBSM, cabe pontuar as medidas destinadas aos
assentados e trabalhadores rurais. Desde o inicio do PBSM, os assentados foram
beneficiados com as medidas ja detalhadas — atendimento de 54 mil familias com
servicos de assisténcia técnica e pagamento dos recursos de Fomento para 13 mil
familias; 25 mil familias atendidas com aces do Programa Agua para Todos; 40 mil
familias beneficiadas com o Bolsa Verde em 873 projetos de assentamento — e com 0
Programa Minha Casa Minha Vida gque beneficiou 10 mil familias com financiamentos

favordveis para a habitagdo rura. Ja a medida mais relevante voltada para os
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trabalhadores rurais é o Programa Naciona de Documentagdo Rura (PDNTR) que

emitiu mais de um milhdo de documentos para a categoria (MDS, 2014).

3.4 Limitesepossibilidades

Para se fazer consideracOes acerca dos limites e possibilidades da estratégia de inclusdo
produtiva rural do Plano Brasil Sem Miséria, € necessério, a principio, situar as acoes
detalhadas na secdo anterior frente aos nossos parametros — meios de producéo,
capacidade produtiva e capacidade de gestéo — e frente as particularidades da pobreza
rural destacadas ao final do segundo capitulo. Novamente, cabe esclarecer que as
inferéncias iniciais sobre 0s programas ndo se baseiam na avaliacéo de resultados (ndo
se realizou uma pesquisa de campo), mas, no potencial apresentado pelas agdes do
PBSM — no desenho de sua estratégia — em atuar efetivamente como instrumentos de
inclusdo produtiva e enfrentar problemas caracteristicos da pobrezarural.

Asiniciativas Agua para Todos e Luz para Todos buscam enfrentar dois problemas que
intensificam a vulnerabilidade dos domicilios extremamente pobres. auséncia de agua
canalizada e el etricidade naresidéncia. Conforme vimos anteriormente, dados da PNAD
de 2009 apontavam que nas regides Norte e Nordeste — concentradoras da pobreza rural
— respectivamente 64,6% e 57,3% da populacdo rural em situacéo de pobreza extrema
ndo tinham acesso a &gua canalizada no local de residéncia e pelo menos 27% dos
domicilios situados em condi¢do de pobreza extrema na regido Norte e 10,3% na regido
Nordeste ndo tinham energia elétrica, estando privados de todos os outros beneficios
associados a disponibilidade desta fonte, incluindo utilizagdo de certos equipamentos,
refrigeracéo e informacdo (BUANAIN; DEDECCA; NEDER, 2013, p.58) . Dessa
forma, ao possibilitar 0 acesso a dgua e a el etricidade, esses programas podem colaborar
para a garantia da sobrevivéncia e dos direitos de cidadania da populagdo rura e,

potencialmente, atenuar a extrema pobreza.

Além disso, os programas Agua e Luz para todos permitem que familias pobres rurais
tenham acesso a recursos fundamentais para a viabilizacdo da producéo agricola. De um
lado a &gua é fundamental para o desenvolvimento das lavouras e dos animais, de outro,
a energia elétrica permite a utilizacdo de equipamentos que podem aumentar a

produtividade e até mesmo oportunizar a producéo. Ou sgja, podemos considerar que
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essas medidas possibilitam a obtencdo de dois importantes meios de producdo para 0s
produtores familiares, tendo o potencial de contribuir para a inclusdo produtiva desses.
Contudo, vale a pena fazer duas ressalvas relativas a esses programas € a inclusdo
produtiva: 1) A instalacdo de uma cisterna de consumo (de &gua para beber) na
propriedade, apesar de representar a conquista de um direito importante pela familia
rural, ndo teria impactos diretos na producéo; 2) Da mesma forma, 0 acesso a energia
elétrica — passo significativo na conquista de maior bem estar social — apesar de
possibilitar a utilizagdo de funcionalidades até entdo inacessiveis, ndo impacta
diretamente na producdo ( 0 uso de equipamentos €l étricos pode ocorrer ou ndo).

O Programa de Fomento, por sua vez, ao disponibilizar recursos para investimentos
produtivos (a fundo perdido) associados a assisténcia técnica personalizada, busca
reduzir a precariedade do trabalho e aumentar a renda® das familias rurais
extremamente pobres, podendo colaborar, assim, para a reducdo da vulnerabilidade
socia. No que se refere a inclusdo produtiva, o recurso disponibilizado, e que sera
investido produtivamente, pode ser considerado um importante meio de producéo — o
capital — ja que viabilizava o ato produtivo. Além do mais, ao longo da realizacdo do
projeto de estruturacdo produtiva, os técnicos orientam as familias acerca do uso de
tecnologias apropriadas, organizagcéo coletiva e comercializagdo da producdo. Essas
orientacOes técnicas podem ser consideradas formas de se fomentar as capacidades
produtivas e de gestdo. Isso significa que esse € um instrumento que esta em
conformidade com a resolucéo de inclusdo produtiva da Portaria n°225/2007 do MDS,
pois, garante (ou tem o potencial de garantir) meios, capacidade produtiva e de
gestdo. Entretanto, consideramos gue, na configuracéo desse programa, as capacidades
produtiva e de gestdo sdo fomentadas de forma insuficiente, dado que o conhecimento
ndo é transmitido para os agricultores por meio de cursos especificos, mas via assistente

técnico em raras reunides coletivas ou breves visitas na propriedade.

No Programa Bolsa Verde, as familias rurais se comprometem com a conservagao
ambiental e uso sustentavel dos recursos naturais em troca de pagamentos trimestrais de
R$300,00. Por representar uma transferéncia de renda, esse programa tem impactos
diretos na extrema pobreza rural (ou em sua atenuagdo). Mas a relagdo dele com a

inclusdo produtiva— nos termos da Portaria n°225/2007 — ndo é téo clara.

61 Novamente, enfrentam-se dois agravantes da extrema pobreza apontados no capitulo 2.
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A partir da década 1990, o rural comega a ser visto, ndo sd6 como lugar de producédo
agropecuaria, mas também como um espaco de vida e trabalho, uma rede de relacdes
sociais, representacoes especificas de pertencimento, de desgjo ou projetos de vida, uma
paisagem cultural e ecolégica que abarca uma grande biodiversidade que deve ser
preservada pela sociedade (FERREIRA, 2002). Apesar do programa Bolsa Verde
representar um passo importante na construcdo de programas de pagamentos por
servicos ambientais, € essencialmente um programa de transferéncia de renda
condicionada (CABRAL et a, 2014). Ainda assim, é possivel identificar um potencial
produtivo no mesmo, pois 0S recursos repassados podem incentivar — e/ou funcionar
como meio de producdo para — a exploracdo econdmica e sustentavel dos recursos
naturais, possibilitando, talvez, o auferimento de uma renda extra que contribuiria para

mitigar amiséria.

Por fim, o Programa de Aquisicéo de Alimentos (PAA) garante a compra institucional
de parte da producéo da agricultura familiar, fornecendo uma renda sustentada para as
familias pobres e permitindo o aprimoramento do produtor que deve: uniformizar a
qualidade dos seus produtos, redizar o plangamento para garantir a regularidade no
fornecimento e utilizar embalagens e transporte adequados. Avaliagdes do programa
mostram que, além de representar um notével estimulo ao aumento da diversificagdo e
da producéo dos agricultores familiares, 0 PAA, por garantir o recebimento de renda
adicional pela venda de sua producéo para um mercado estavel a um preco satisfatorio,
também leva a ampliacdo dos investimentos no processo produtivo. (BELIK,
DOMENE, SILIPRANDI, 2011; TRICHES, SCHNEIDER, 2010; CHMIELEWSKA,
SOUZA, LOURETE, 2010). Assim sendo, além de promover 0 acesso aos mercados
(enfrentando um problema que integra a pobreza rural), pode-se dizer que o programa
tem o potencia de contribuir para o fomento das capacidades produtiva e de gestdo dos
agricultores familiares extremamente pobres, ainda que de forma fraca por se tratar,
principalmente, de um processo de aprendizagem cotidiano em termos de experiéncias

de comercializacéo.

De modo geral, pode-se constatar que a estratégia de inclusdo produtiva rural do PBSM
promove (ou tem o potencial de promover) o acesso a meios de producdo essenciais
para a efetivacéo da producdo agropecudria - capital, agua e energia elétrica — atuando,

a0 mesmo tempo, no enfrentamento de problemas que agravam a pobreza rural: baixa



122

renda, fata de &gua canalizada e eletricidade na residéncia. Apesar da auséncia de
cursos técnicos, gerenciais ou profissionalizantes capazes de aumentar a qualificacdo
dos agricultores familiares — a qual € deficiente e contribui para a intensificagdo da
pobreza rural, conforme observado do capitulo anterior — 0 PBSM promove préticas que
tém o potencia de colaborar, em aguma medida, com o fomento das capacidades
produtiva e de gestdo das familias rurais extremamente pobres. Ou sgja, a estratégia de
inclusdo produtiva rural desse plano pode possibilitar a melhora da incluséo produtiva e
da situacdo de pobreza dos agricultores familiares extremamente vulneraveis. Para
tanto, aém de politicas macroeconémicas que permitam o crescimento sustentado da
economia de forma geral®?, é fundamental que essas iniciativas sejam implementadas de
formaintegrada, ja que a situacdo de extrema pobreza abrange varias vulnerabilidades e
a atenuacdo de apenas uma delas ndo é capaz de aterar 0 quadro de miséria dessas

familiasrurais.

Contudo, o PBSM né&o aborda um problema fundamental para o enfrentamento da
pobrezarura e inclusdo produtiva das familias extremamente pobres: 0 acesso aterra. A
elevada concentracdo de terras no pais resulta no restrito ou insuficiente acesso aterrae,
consequentemente, no agravamento da pobreza rural — além de garantir 0 autoconsumo
das familias rurais (via producdo alimentar), a terra pode proporcionar um rendimento
regular e sustentédvel para as mesmas (sgja pela venda da producdo agropecuaria
excedente, sga por outra forma de aproveitamento dos atributos rurais — venda de
servigcos ambientais; turismo rural). Dos agricultores familiares classificados como
extremamente pobres pelo PBSM®, 41% sfo parceiros, arrendatérios e comodatarios,
Ou Sgja, Ndo possuem terras proprias, e outros 22% tém terra menor ou igua a Fracéo
Minima de Parcelamento (MDA, 2011). O absentismo do plano em relacéo a esse
problema é uma falta grave que tem sido criticada (DELGADO, LEITE, 2013;
CAZELLA, BURIGO, 2011), mas, como ja foi apontado, a disputa entre dois projetos
de desenvolvimento rural inviabiliza qualquer avan¢o no sentido de redistribuicéo de
terras, dado o elevado poder politico e, até mesmo, econémico do agronegdcio, frente a

agriculturafamiliar.

62 Os esforgos de inclusdo produtiva — tanto no ambito rural quanto urbano — para obterem éxito
dependem de uma politica macroecondmica que promova um cresci mento sustentado. Medidas recessivas
(elevada taxa de juros, cambio valorizado, reducdo do investimento e dos gastos governamentais) tem
impacto negativo na economia, reduzindo a geragdo de empregos e o consumo das familias.

8 Ou sgja, com renda per capitainferior a R$70,00.
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Cazella e Burigo (2011) ressaltam ainda mais dois equivocos do PBSM: 1) foca sua
acao na agricultura familiar, dando pouca atencéo para 0s pobres rurais que ndo Ssao
agricultores; 2) ndo prioriza a area de microfinancas especificas para a populacdo rura
pobre. Em relacdo ao primeiro ponto, de fato, o plano menciona timidamente os
assalariados rurais — a Unica iniciativa de alguma relevancia destinada a eles é o
Programa Nacional de Documentagdo do Trabalhador Rural (PDTR) que apesar de
melhorar, potencialmente, a qualidade da ocupacdo via formalizagcdo, pode ndo
reproduzir efeitos diretos na pobreza, ja que a posse da carteira de trabalho ndo garante
a contratacdo formal. Em relacdo ao segundo ponto, inicialmente, ndo foram incluidos
programas de financiamento rural diferenciado para a populacdo extremamente pobre
no PBSM. Vale a pena ressatar que a producdo agropecuaria possui certas
especificidades (desde riscos climéticos e sanitarios até oscilagcbes de demanda) que
geram um risco econdémico elevado, consequentemente, os produtores, em especial 0s
familiares, demandam crédito, em quantidade e condi¢des adequadas, para financiar os
investimentos e a producdo. Atualmente, talvez tentando corrigir aguela lacuna, o
Programa de Microfinangas Rural do Banco do Nordeste faz parte da estratégia de
inclusdo produtivarural do PBSM.

Antes de finalizar esse capitulo, é conveniente recuperar alguns apontamentos sobre 0
desempenho desses instrumentos de inclusdo produtiva feitos em avaliagdes ja
realizadas, embora ndo segja fécil encontra-las em virtude da contemporaneidade do
PBSM. Em andlise da politica territorial executada pelo Territério Cidadania®* de Serra
Gerd (MG), Barbosa, Zimmermann e Tecchio (2012), inquiriram os membros do
Colegiado Territorial® sobre aimplementagio do PBSM no territério e revelaram que:

1) Foi criticado o fato da lista de beneficiarios ser feita “de cima para baixo”. Para
os entrevistados, o Colegiado teria melhores condi¢des de selecionar “os mais
necessitados” do que o Governo Federal;

2) Apontou-se que a estratégia de acompanhamento das familias beneficiarias ndo
oportuniza a interagcéo entre os técnicos e as familias, em virtude do excessivo

volume de atividades a cumprir por cada um. Breves visitas técnicas e raras

% Programa Territérios Cidadania (PTC) — dispositivo de articulagio no nivel territorial de programas
publicos com o objetivo de concentrar a agdo publica e estimular o desenvolvimento nas zonas de baixo
desempenho econdmico e social.

85 Espaco superior de discussio e de deliberaco nos territérios.
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atividades coletivas ndo seriam capazes de promover efetivamente a incluséo
socio produtiva das familias.

3) O PAA, integrante da estratégia de inclusdo produtiva do Plano BSM, foi
considerado uma das principais oportunidades para os agricultores familiares da
regido, em termos de comercializacdo da producdo e de melhoria da renda

familiar.

Em relacdo a esse Ultimo programa, cabe fazer algumas observacbes. i) A
abrangéncia do PAA ainda é muito pequena, tanto no universo de agricultores
familiares em geral, como no universo de agricultores familiares extremamente
pobres (em 2014, pouco mais de 100 mil de agricultores foram beneficiados,
segundo dados do PAA Data fornecidos pelo site do MDS); ii) Os agricultores mais
pobres tendem a concentrar suas vendas somente no programa, O que pode
transforma-lo em um elemento de dependéncia e vulnerabilidade (LEMOS, LIMA,
2014). Dessa forma, apesar de o PAA ser uma iniciativa com grande potencial no
combate a pobreza e na inclusdo produtiva, deve-se relativizar sua importancia e
capacidade de contribuir na conquista de autonomia pelos agricultores familiares
extremamente pobres. Evidencia-se, assim, a necessidade de se fomentar outros

canais de comercializagéo paraa agriculturafamiliar.

Dentro desse quadro, podemos dizer que o potencial da estratégia de incluséo
produtiva rurad do PBSM de colaborar para a atenuacdo da extrema pobreza é
limitado: 1) por ndo enfrentar um dos principais agravantes da pobreza rural, ou
sgja, 0 restrito acesso aterra; 2) pela auséncia de cursos especificos voltados para o
fomento da capacidade produtiva e da capacidade de gestdo dos agricultores
familiares que poderiam aumentar o potencial deles de auferir renda; 3) pela
equivocada equivaléncia entre pobres rurais e agricultores familiares, que
negligencia os assaariados rurais extremamente pobres; 4) pela abrangéncia dos

programas incluidos®.

% Se do total de 7 milhdes de pessoas vivendo em condic¢des de extrema pobreza no meio rural brasileiro,
considerarmos que existe 1 milhdo familias agricultoras nessa situagdo, o0 PAA e o Programa Fomento
ndo atendem nem metade desse publico.
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Capitulo 4 — ConsideracOes finais

O principal proposito dessa dissertacdo foi analisar 0 desenho da estratégia de incluséo
produtiva rural do Plano BSM e situa-la quanto ao seu potencia de: 1) garantir o acesso
aos meios de producdo e o fomento das capacidades produtiva e de gestédo dos
beneficidrios; 2) enfrentar os principais agravantes da pobreza rura apontados pela
literatura consultada. Em vista disso, ao longo desse estudo, buscou-se evidenciar que as
condigoes de trabalho — tanto no que se refere ao acesso aos meios de producéo (terrae
capital, por exemplo), como ao amparo da legislacéo trabal hista— est&o intrinsecamente

associadas aintensidade da situagcdo de pobreza.

No primeiro capitulo, mostramos que no nascimento das politicas publicas de combate a
pobreza®” — como expressio da questdo social — o trabalho aparece como um
determinante fundamental. No século XVII, a Poor Law inglesa ingtituiu o trabalho
como obrigatério a todos os ingleses pobres com capacidade de exercélo e
ingtitucionalizou a oferta de assisténcia aos pobres impossibilitados para o trabaho.
Muitas décadas depois, com o desenvolvimento das cidades e das industrias, a pobreza
se generdizou na classe operdria, a qual passou a representar um risco a coesdo da
sociedade, consequentemente, surgiram as primeiras medidas de protecdo do

trabal hador (seguro social) como resultado da pressdo do movimento operério.

A partir de entdo, o desenvolvimento das politicas sociais se intensificou até atingir seu
auge com a consolidacdo dos Estados de Bem-Estar Social. Os sistemas de protecéo
social construidos eram acessados, principamente, por meio do trabalho assalariado
regulamentado e como, na época, parcela significativa da populagdo encontrava-se
empregada, a desprotecdo social decorrente da auséncia de vinculo forma de trabalho
se constituia em um problema residual facilmente administravel. Contudo, a partir da
década de 1980, a intensificagdo dos processos de globalizagdo e financeirizagéo,
combinados com mudangas organizacionais e tecnicas, levou ao aumento do
desemprego e a uma maior flexibilizacdo do trabalho que resultou na deterioracéo da
protecdo social publica. Por um lado, ocorreu o enfraguecimento da legislacdo

trabalhista e, por outro lado, o custeio desses sistemas foi prejudicado pelo aumento da

87 Consideramos a pobreza como um fenémeno que resulta da forma que a sociedade esta organizada no
capitalismo e que se traduz em diversas caréncias (de renda, de salide, de educagéo, de servigos publicos).
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terceirizagdo e da informalidade. Nesse contexto, o enfrentamento da questdo social

assume aforma de politicas residuais e focalizadas de combate a pobreza.

Seguindo essa tendéncia geral de focalizacao das politicas sociais, no Brasil, a partir dos
anos 90, vivenciou-se um répido crescimento de planos e programas assistenciais, em
pardelo a um explicito movimento de mercantilizagdo e a precarizacdo das politicas
sociais universais. Contudo, no sentido contrario, efetivou-se a universalizagdo da
cobertura da previdéncia rural. Foi, portanto, a partir da década de 1990 que as
reivindicagdes da parcela mais vulneravel da populacéo rural passaram a entrar na

agenda de politica publica.

O meio rura brasileiro e as particularidades que envolvem o combate a pobreza nesse
cend&rio foram tratados no segundo capitulo. Vimos que o desenvolvimento agricola
brasileiro dependeu fortemente do apoio governamental nas Ultimas cinco décadas.
Nesse periodo, as politicas agricolas ora contribuiram para a estabilidade da oferta de
alimentos, em momentos de crise de abastecimento, ora colaboraram para a obtencéo de
superavits comerciais, em momentos de crise no balango de pagamentos. O resultado
foi a congtituicdo de um setor agropecuario moderno que faz do Brasil um dos

principais paises exportadores de insumos agricol as e alimentos do mundo.

Porém, até a década de 1990, os agricultores eram tratados da mesma forma pela
politica agricola, ou sgja, aqueles de médio e grande porte acabavam sendo os maiores
beneficiados, pois, adém de deterem melhores condicdes acessar para esses
instrumentos, dedicam-se as culturas de exportagdo — atividades fortemente estimuladas
nas fases de desequilibrio externo. 1sso elevou ainda mais a concentracéo da renda e da
terra no meio rural. Os peqguenos produtores, agricultores familiares, indigenas,
quilombolas, posseiros, seringueiros, que ficaram a margem do processo de
modernizagdo agricola, lutavam para sobreviver em meio a pobreza rurd e
reivindicavam politicas especificas. Os avancos, nesse sentido, comegaram a surgir na
década de 1990 com a criagdo do Pronaf e se ampliaram significativamente nos
governos petistas, com a elaboracdo de um variado aparato de politicas voltadas para a

agriculturafamiliar.

Algumas dessas politicas — especificamente aquelas que fazem parte da estratégia de
inclusdo produtiva rurad do PBSM - foram detalhadas no terceiro capitulo. Neste,
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considerando 0S NOSSOS parametros — acesso aos meios de producdo, fomento da
capacidade produtiva e fomento da capacidade de gestdo — e os determinantes historicos
da pobreza rural - 0 acesso restrito a terra; a existéncia de um déficit educacional;
dificuldade de acesso a outras formas de capital fisico (fora a terra); deficiéncias
infraestruturais, especialmente, no que diz respeito a habitacdo, saneamento bésico,
transportes, lazer, cultura e servicos especificos nas éreas de salde e educacéo; dificil
acesso e participacdo nos mercados; problemas de alocacéo da méo de obra rural — foi
possivel responder nossa pergunta de pesguisa e estabelecer os pontos fortes
(possibilidades) e deficiéncias (limites) da inclusdo produtiva rural do Plano BSM no

combate a pobreza.

Constatamos que a estratégia de inclusdo produtiva rural do Plano BSM promove (ou
tem o potencial de promover) o acesso a meios de producdo essenciais para a ef etivacéo
da producdo agropecuéria— capital, agua e energia el étrica— atuando, ab mesmo tempo,
no enfrentamento de problemas que agravam a pobreza rural: baixa renda, fata de dgua
candizada e eletricidade na residéncia, dificil acesso aos mercados. Porém, também
identificamos que o potencial da estratégia de colaborar para a atenuagdo da extrema
pobreza é limitado: 1) por ndo enfrentar um dos principais agravantes da pobreza rural,
OuU sgja, O restrito acesso a terra; 2) pela auséncia de cursos especificos voltados para o
fomento da capacidade produtiva e da capacidade de gestéo dos agricultores familiares
gue poderiam aumentar o poder deles de auferir renda; 3) pela equivocada equivaléncia
entre pobres rurais e agricultores familiares, que negligencia os assalariados rurais

extremamente pobres; 4) pela abrangéncia ainda restrita dos programas incluidos.

Dessa forma, ainda que o Plano BSM promova préticas que tém o potencia de
colaborar, em alguma medida, com o fomento das capacidades produtiva e de gestéo
das familias rurais extremamente pobres, foi possivel confirmar nossa hipotese primaria
de que os instrumentos de incluséo produtiva rural do PBSM possuem baixo potencial
de fomento das capacidades produtiva e de gestdo devido a auséncia de cursos técnicos,
gerenciais ou profissionalizantes capazes de aumentar a qualificagdo dos agricultores

familiares.

Nossa hipotese secundaria, de que a estratégia de inclusdo produtiva rural do PBSM néo
enfrenta alguns dos principais problemas da pobreza rural brasileira, apontados pela

literatura especializada, também foi confirmada uma vez que as questdes do acesso
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restrito a terra e da qualificagdo deficiente dos agricultores familiares (problemas
significativos que, conforme observamos, contribuem para agravamento da pobreza

rural) ndo foram abordadas pela estratégia.

Novamente, frisamos que ndo foi objetivo desse estudo promover uma avaliacéo dos
resultados qualitativos da inclusdo produtiva rural do PBSM. As inferéncias realizadas
tém por base revisdo bibliografica, estudo documental e selecdo de parémetros proprios
para andlise da estratégia de inclusdo produtiva rura proposta no PBSM. A partir
dessas referéncias, constatamos que a estratégia de inclusdo produtiva rural do PBSM
possui 0 potencial (ainda que limitado) de aliviar a situagdo de pobreza dos agricultores
familiares extremamente pobres.

De toda forma, a conclusdo desse estudo suscita novas perguntas. em gue medida esse
potencial se realiza? Os programas dessa estratégia foram implementados de forma
integrada e articulada ou de modo difuso? Os investimentos realizados no ambito do
Programa de Fomento permitiram que a renda das familias beneficiadas superasse a
situacdo de extrema pobreza pelo critério monetério? Tais questionamentos ultrapassam
0 escopo dessa dissertacdo, mas podem se tornar possiveis objetos de futuros estudos.

Por fim, é cabivel lembrar que, apesar dessa estratégia ter o potencial de promover a
melhora da inclusdo produtiva e da situagdo de pobreza dos agricultores familiares
extremamente vulnerdveis, e€la ainda faz parte do leque de politicas publicas
assistenciais e compensatérios que podem se tornar “inécuas ha auséncia de projetos de
desenvolvimento que gerem empregos sustentaveis e que possam dterar as estruturas
gue reproduzem as desigualdades” (VIANNA, 2008, p.19).
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