B oletim Goiano de Geografia | ISSN: 1984-8501 DOI: 10.5216/BGG.v42.69224

As politicas publicas na interseccao entre
estado e mercados: vias para a construcao
do desenvolvimento rural

Public policies at the intersection of the
state and markets: pathways towards

i the construction of rural development

Politicas publicas en la interseccion del
estado y los mercados: caminos hacia la
¢ construccion del desarrollo rural

e Maiara Tavares Sodré
o Universidade Estadual do Centro-Oeste - Irati - Parana - Brasil
® INSERIR EMAIL

e Rosangela Aparecida de Medeiros Hespanhol
Universidade Estadual Paulista - Presidente Prudente - Sdo Paulo - Brasil
INSERIR EMAIL

Resumo: O objetivo do artigo consiste em demonstrar que existem
margens viaveis para a construcao de projetos de desenvolvimento rural
que se valham de pequenas lacunas na configuracdo do sistema
econdmico vigente. Defende-se a ideia de que as politicas podem atuar
como instrumentos de apropriacdo democratica do Estado e dos
mercados, favorecendo a reproduc¢do social da agricultura familiar,
segmento central na perspectiva de desenvolvimento adotada. A
metodologia empregada se embasa em reflexdo teorica e na realizacao
_ de entrevistas com agricultores, extensionistas e gestores publicos do
- municipio de Pelotas/RS. Com base na analise do recorte empirico da
pesquisa e também de outros contextos espaciais, o artigo discute
exemplos do aproveitamento de institui¢des publicas e dos mercados
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qgue conduziram a avanc¢os ou mitigaram problemas enfrentados por
® segmentos historicamente preteridos, caso da agricultura familiar no
\ | Brasil. Isso demonstra o potencial dos contextos locais de atuarem como

protagonistas no enfrentamento de logicas desiguais estruturalmente
\ impostas. O artigo conclui que ndo é preciso romper com 0 sistema

econdmico para depois buscar a construg¢do de alternativas de futuro, a
/ multiplicidade de possibilidades abertas nos lugares pode ser o ponto
| y inicial da constru¢ao de novos projetos de futuro.

Palavras-chave: Desenvolvimento rural. Sistema EconOmico. Politicas

publicas. Agricultura familiar.
‘\ Abstract: This paper aims to demonstrate the existence of viable margins
—

for the construction of rural development projects that take advantage of
the small gaps in the configuration of the current economic system. The
paper supports the idea that policies can serve as instruments for
democratic appropriation of the State and markets, favoring the social
° reproduction of family farming, a central segment from the perspective of
® development herein adopted. The methodology employed relied on
theoretical reflection and interviews with farmers, extension workers and
public managers in the municipality of Pelotas-RS, Brazil. From the
' analyses of the empirical setting of this work and other spatial contexts,
the paper discusses examples where the use of public institutions and
markets led to advances or mitigated problems faced by historically
() deprecated segments, such as family farming in Brazil. This demonstrates
the potential of local contexts to act as protagonists in coping with a
— structurally imposed unequal logic. The study concludes that there is no
need to break with the economic system to then pursue the construction
of future alternatives, and the multiple open possibilities in places may be
a starting point for the construction of new projects towards the future.
Keywords: Rural development. Economic System. Public policy. Family
farming.

Resumen: Este trabajo tiene como objetivo demostrar que existen
margenes viables para la construcciéon de proyectos de desarrollo rural
gue aprovechen pequefias brechas en la configuracion del sistema
econdémico actual. Se defiende la idea de que las politicas pueden servir
como instrumentos de apropiacion democratica del Estado y los
mercados, favoreciendo la reproduccién social de la agricultura familiar,
segmento central desde la perspectiva de desarrollo aqui adoptada. La
metodologia empleada se basé en la reflexion tedrica y entrevistas con
agricultores, extensionistas y administradores publicos en el municipio de
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—- N agricultores, extensionistasy administradores publicos en el municipio de
o Pelotas-RS, Brasil. Con base en el analisis del escenario empirico y de
| otros contextos espaciales, el articulo discute ejemplos en los que el
\ aprovechamiento de instituciones publicas y mercados condujo a
N avances o mitigé problemas enfrentados por segmentos histéricamente
\' menospreciados, como la agricultura familiar en Brasil. Esto demuestra el
i / potencial de los contextos locales para actuar como protagonistas en el
- y enfrentamiento de logicas desiguales impuestas estructuralmente. El
i articulo concluye que no es necesario romper con el sistema econémico
para luego buscar la construccién de alternativas de futuro, y que la
| multiplicidad de posibilidades abiertas en los lugares puede ser el punto
| e de partida para la construccién de nuevos proyectos de futuro.
| Palabras clave: Desarrollo rural. Sistema econdmico. Politicas publicas.
- - Agricultura familiar.
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Introducao

Este artigo explora o contexto do municipio de Pelotas/RS, ao
mesmo tempo em que estabelece paralelos com outras realidades
e contextos contemporaneos, de modo a expor a viabilidade de
uma légica de desenvolvimento rural que concilie unidade e
diversidade. As préprias rela¢des e comparacfes estabelecidas
atuam na sustenta¢do da ideia de que é possivel construir um
desenvolvimento auténomo que ndo seja fechado sobre si
mesmo. E que, de modo inverso, mostre-se aberto a aprender com
seus proprios erros e também com base na inspiracdo - sempre
adaptada - em outros contextos espaciais.

Em vista disso, com base em reflexdo bibliografica e na
realizacdo de entrevistas, o objetivo do presente artigo consiste
em demonstrar a existéncia de margens viaveis para a construc¢ao
de projetos de desenvolvimento que se apropriem
democraticamente de algumas das pequenas brechas dispostas
na légica econdmica vigente. Nesse sentido, o aproveitamento do
Estado e dos mercados é indispensavel para o enfrentamento
imediato das quest8es mais prementes. Entretanto, também pode
se constituir em uma via para a projecao de cenarios futuros mais
' ambiciosos em termos de equidade social, de valorizacdo da
diversidade cultural e de expansdo da perspectiva democratica. O
desenvolvimento tem se mostrado condicionado a discursos
hegem®onicos (PEET, 2007), mas € no terreno dos lugares que esses
discursos se concretizam (MASSEY, 2008) e é também nos lugares
gue novas alternativas podem surgir.

\. A delimitagao espacial da pesquisa

O municipio de Pelotas se encontra no extremo sul do estado
do Rio Grande do Sul (Figura 1). De forma genérica, a realidade de
Pelotas esboca um microcosmo do contexto nacional, no qual
extensas dareas improdutivas coexistem com propriedades
familiares rurais de dimensdes tao circunscritas que, por vezes,
constrangem as possiblidades de reproducado social da familia. Os
estabelecimentos patronais do municipio representam somente
9,4% do total de estabelecimentos agropecuarios, mas ocupam
uma area que corresponde a 57,56% do total das terras cultivaveis
(IBGE, 2017). Uma questdao que, segundo os agricultores
entrevistados, repercute no processo de sucessao familiar, ja que
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muitos jovens possuem interesse em dar continuidade ao trabalho
agricola da familia, mas sao impedidos pela impossibilidade de
que a divisao da propriedade familiar resulte em areas suficientes
para que todos os filhos garantam sua reproducdo social com base
naagricultura.

Figura 1 - Mapa de localizacdo do municipio de Pelotas no estado do Rio Grande
do Sul e no Brasil
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Em linhas gerais, a agricultura familiar de Pelotas ocupa o
noroeste do municipio, area caracterizada por um relevo
acidentado e pela presenca de mata nativa de carater arbéreo,
hoje expressivamente desmatada. A producdo familiar de
alimentos em Pelotas se origina, de forma mais organizada, na
segunda metade do século XIX, principalmente a partir da
imigracdo de alemaes, pomeranos, italianos e franceses (SILVA,
2017). Organizada com base na policultura combinada com a
pecuaria leiteira, a agricultura familiar de Pelotas produz tanto
R para 0 autoconsumo quanto para o mercado.
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A especializacdo na fruticultura, em especial no cultivo de
péssego, é uma das principais tradi¢des produtivas do municipio,
embora nos ultimos anos venha perdendo seu peso relativo em
area plantada e valor da produc¢do para cultivos como a soja e o
tabaco (PELOTAS, 2017). Essa transformacdo pode ser
parcialmente explicada pelos baixos precos pagos pelas
agroindustrias aos produtores de frutas e pelas dificuldades
impostas pelos contratos celebrados com paises do Mercosul, que
permitiram a entrada no mercado local dos mesmos produtos
tradicionalmente produzidos pela agricultura familiar, porém a
precos bem menores.

Metodologia

Para a operacionalizacdo integral da pesquisa, da qual este
artigo se constitui numa parte, o balizamento metodolégico do
trabalho se pautou por uma reflexdo tedrica e pela realizacao de
entrevistas com os seguintes grupos: agricultores familiares;
gestores publicos - Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Rural (SMDR), Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS),
Conselho Regional de Desenvolvimento da Regido Sul do Estado
(COREDE-Sul), Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural
(COMDER) -; e extensionistas - Associacdao Riograndense de
Empreendimentos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(EMATER/RS), Unidade de Cooperativismo da EMATER/RS (UCP),
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (EMBRAPA),
Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Pelotas (STR) e Centro de
Apoio e Promoc¢ao da Agroecologia (CAPA).

Todas as trinta entrevistas realizadas foram gravadas,
transcritas e analisadas com base na aplicacao de procedimentos
de analise de conteudo. Esta se caracteriza por um conjunto de
processos de desagregacdo do texto explorado (a transcricdo
integral das entrevistas, no caso), de modo a facilitar a
compreensao da visdao dos entrevistados sobre diferentes
categorias de analise (um determinado aspecto ou dimensao do
desenvolvimento rural). As categorias foram aplicados indices de
codificacdo, mecanismos analiticos que buscam demonstrar, por
meio de representacdes graficas (KRIPPENDORFF, 2004; MILES;
HUBERMAN, 1994), como se organiza e estrutura a compreensao
dos diferentes grupos consultados sobre o desenvolvimento rural
de Pelotas.
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Para a pesquisa mais ampla da qual este trabalho deriva
foram definidas 15 categorias de analise e 17 subcategorias. No
entanto, considerando-se a concisdao que a producdo de um artigo
cientifico demanda, opta-se pela apresenta¢do de somente uma
categoria (horizonte construido sobre o desenvolvimento), como
instrumento de exemplificacdo da argumentacao desenvolvida.
Nada obstante, a reflexdo sobre todo o conjunto de categorias
analisadas funcionou como substrato para a configuracao geral
dasideias desenvolvidas no texto que segue.

O alcance do desenvolvimento rural: limites e
potenciais dos contextos locais

Projetos locais de desenvolvimento ndo podem romper com a
l6gica macroeconbmica, mas, apesar da necessidade de
enfrentamento de muitos limitantes, argumenta-se que o local
pode agir na construcdo de alternativas. Estas, quando
encadeadas, produzem resultados que permitem a contraposi¢ao
a din@micas mais amplas, abrindo, assim, vias para a mudanca
concreta nos espacos rurais. Como se pretende demonstrar, ndo
se trata de celebrar a situacdao do rural de Pelotas, como visto,
marcada por diversos problemas, como a concentra¢ao fundiaria,
as dificuldades na sucessdao familiar e a exploracdao dos
agricultores por parte de agroindustrias processadoras de frutas,
entre outras questdes. Sem negligenciar esses fatores, a proposta
apresentadalanca foco sobre alguns resultados e, principalmente,
sobre as muitas possibilidades para fazer da convergéncia de
esfor¢cos umavia para o desenvolvimento rural.

Propbe-se entender o desenvolvimento rural em uma
perspectiva enddgena, que reitera uma concepc¢ao ampla de rural
e considera as caracteristicas do lugar como fundamentais,
permitindo que as relacdes entabuladas entre os seres humanos e
o meio se tornem também um fator balizador do desenvolvimento
(SAQUET, 2019). Nesse sentido, destaca-se a importancia das
dinamicas relacionais encetadas entre sociedade e natureza, pois
nas localidades rurais essas relacdes constituem o fundamento
das relacBes sociais entre individuos com diferentes matrizes
culturais. Mais do que isso, a relacdao sociedade/natureza produz
condutas produtivas, reveladoras de regramentos sociais e
territoriais caracteristicos de cada comunidade. Desse modo,
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toma-se como base um sistema territorial, o qual se propde como
uma escala a ser privilegiada pelas politicas publicas (CUNHA,
2008).

Conforme Dansero, Giaccaria e Governa (2009), o
desenvolvimento enddgeno preconiza uma concepc¢ao bottom-up de
desenvolvimento, de acordo com Ellis e Biggs (2001), uma
contraproposta aos projetos top-down, ja que defende que a
populacao defina, em um processo participativo e negociado, suas
proprias prioridades. Além disso, o desenvolvimento enddgeno
parte do carater medular do territério, como uma dimensdo
espacial provida de identidade para os grupos que o integram e
também capaz de propiciar operacionalidade aos projetos a serem
construidos. Por fim, essa proposta de desenvolvimento envolve a
construcao de politicas publicas de escopo multidimensional,
atentas aos aspectos sociais, econdmicos, ambientais e culturais.

Trata-se de um desenvolvimento territorialmente construido,
emancipatorio e auténtico, mas resistente a contraposicdo entre
endogeno e exdgeno (ALVES; GUIVANT, 2010; RADOMSKY, 2009).
Um desenvolvimento capaz de reconhecer e adotar, de forma
adaptada, estratégias exitosas em outros contextos, valorizando o
local e preservando os conhecimentos oriundos dessa esfera, sem
torna-los refratarios a possibilidade de aprender com outras
® experiéncias externas. O desenvolvimento enddgeno tem raizes
territorializadas, mas nao € ensimesmado, rejeita as predefini¢cdes
impositivas.

Sob tal viés, a agricultura familiar desempenha um papel
central para o desenvolvimento rural, pois se constitui, conforme
Wanderley (2009), em um segmento integrado e capaz de
responder as exigéncias do mercado. Uma vez que, a despeito do
fato de ter sido historicamente reprimida, a agricultura familiar
sempre representou parcela significativa da producdo agricola
brasileira, além de ser uma potencial protagonista diante das
crescentes preocupacfes globais com a questdo ambiental
(MATTEL, 2014).

As possibilidades da agricultura familiar no que respeita a
conservacdao da dinamica dos agroecossistemas locais e a sua
visivel importancia para o abastecimento interno a credenciam
para receber o voto de confianca ja concedido a grande
propriedade rural (WANDERLEY, 2009). Mais uma vez: nao por seu
historico de negligéncia publica e expropriacdo, e sim por sua
importancia para a producdo de alimentos, seu potencial de
— 1 contribuicdo para a dimensdao ambiental do desenvolvimento,
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contribuicdo para a dimensdo ambiental do desenvolvimento,
além de seu papel na manutencdo da ocupacdo produtiva no
campo.

Nesse sentido, entende-se que projetos de desenvolvimento
rural que tomem a agricultura familiar como segmento
privilegiado podem encontrar um terreno frutifero e uma maior
gama de possibilidades de a¢do se reconhecerem as
potencialidades do aproveitamento das interfaces entre Estado e
mercados. Nesse sentido, concorda-se com Demo (2005) e Reis
(2011) sobre a importancia de evitar-se uma demonizacao dos
mercados e uma santificacdo do Estado - e também uma
execracdo de ambos, como sugerido por Sachs (2010). Em um
reconhecimento de que o Estado e os mercados sdao fenbmenos
historico-estruturais presentes em todas as sociedades ja
identificadas. O problema nao reside no Estado ou nos mercados,
mas nas assimetrias de poder que permitem maior margem de
acao e influéncia sobre ambos a determinados grupos, enquanto
excluem outros.

Absolutizar e generalizar configura¢des circunscritas espacial
e temporalmente (como aquelas preconizadas pelo
neoliberalismo) é, conforme demonstrou Massey (2008) ao tratar
da globalizagcao, contribuir para uma visdo de desenvolvimento
como via unica. Assim como ndo se pode abdicar do poder, e sim
lutar por ele (PEET, 2007), também ndo se pode renunciar ao
Estado e aos mercados, como adverte Demo (2005):

Ndo imaginamos uma sociedade que dispense Estado e
mercado, mas uma sociedade que os sabe controlar a ponto de
servirem as causas das maiorias, ndo de minorias cada vez mais
infimas. Para tanto, assisténcias sdao importantes, porque
correspondem ao direito sagrado de sobrevivéncia, mas nem de
longe cobrem todo o espectro da politica social que precisa, para
além delas, atingir a insercdo no mercado e qualidade da
cidadania popular. Estado ndo é santo, nem mercado é maldito,
necessariamente. Podem ser instrumentos decisivos da
cidadania, se esta os regular, ndo o contrario (DEMO, 2005, p.
472-473).

A democracia abre essa possibilidade, o conjunto da
populacdo pode influir de forma democratica sobre a atua¢ao da
classe politica, cidadanizando o Estado (ACOSTA, 2008), contanto
que exista certo grau de discernimento critico, o qual pode ser
despertado por processos formativos que levem ao
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guestionamento da realidade. A promulgacdo da Ley 70 na
Colébmbia, em 1993, e a insercdo da nog¢do de buen vivir na
Constituicdo do Equador, em 2008, sinalizam para o carater
praticavel dessa via, quando inserem nos documentos base do
regramento legal colombiano e equatoriano a perspectiva de
construcao de um sistema sociopolitico dinamico e sustentavel,
voltado para o fomento a economia solidaria e as soberanias
culturais. Trata-se de uma proposicao no sentido de uma
cidadania da coexisténcia, de respeito a diversidade social e
também a prépria natureza, ambas cingidas pelo principio
essencial da solidariedade (ACOSTA, 2008; ESCOBAR, 2015;
ESTEVA, 2009; WALSH, 2010).

Assim se lanca o germe de formas de organizacao social que
propiciem o exercicio da cidadania coletiva e, por conseguinte, o
controle democratico dos mercados e do Estado (DEMO, 2002b).
Disso decorre a importancia de projetos territorializados de
desenvolvimento, 0s quais ndo poderao, por suas dimensdes e
alcance, romper com as geometrias de poder desiguais na légica
de apropriacdo do Estado e das vantagens de mercado.
Entretanto, além de alcancar a transformacdo de realidades
particulares, preparardo para o exercicio da cidadania coletiva,
pois levardo a formacdo de projetos proprios, individuais e
coletivos, de enfrentamento dos problemas sociais (DEMO, 2003).

Politicas publicas, Estado e mercados:
possibilidades para a agricultura familiar

Durante as entrevistas realizadas, a ideia de que o
desenvolvimento rural consiste em um processo comparavel a
uma engrenagem, em que diferentes componentes trabalham de
forma colaborativa, mostrou-se recorrente entre os agricultores
consultados. Essa perspectiva converge para a valorizacao do
tecido social que existe no espac¢o rural e para a compreensao
evocada pelo conceito de reciprocidade?. Sabourin (2009a, 2009b,
2012) e Saquet (2019) concordam com tal apreensao, entendendo
que a reciprocidade consiste em uma logica ainda muito presente
entre as familias de agricultores. O primeiro autor sugere o
aproveitamento da reciprocidade com vistas a dinamiza¢dao dos
espacos rurais, através da sua combina¢do com a troca mercantil,
dentro da logica de mercado. Essa relagdo combinada entre
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intercambio comercial e reciprocidade poderia ser mediada pela
acao do Estado, por meio de politicas publicas que conciliassem as
duaslégicas.

Nao se trata de propor a domesticacdao do mercado para que
sirva a cidadania ou de evocar alguma visdo idealizada de um
Estado protetor. Como realca Demo (2002), no ultimo caso isso
seria apenas retodrica, diante do atual momento da economia
globalizada. Ja no segundo, seria uma proposicdo sem nenhum
indicio de viabilidade contemporanea (REIS, 2011). Ainda que o
proprio Demo (2002) reconheca que “O que existe nunca sera
parametro do que podera existir” (DEMO, 2002, p. 164). A questao
nao é propor qualquer utopismo edificante, e sim apontar a
® necessidade de atentar a existéncia de fraturas nas légicas globais
para, a partir delas, construir vias de mudanca. “Estado e mercado

- — somente se alinham ao bem comum, se assim os obrigarmos. E
i isto depende do horizonte politico acima de tudo, ndo do mercado
_ ! edo Estado”(DEMO, 2005, p.472).
—
] Mais do que uma proposicdo, essa possibilidade ja se
o ! constitui em um fato concreto e observavel nas politicas publicas

voltadas para os mercados institucionais?, nas quais a logica de
mercado é combinada com areciprocidade, por meio da criagdo de
uma esfera de protecdo a insercao dos agricultores no mercado.
® Além do estimulo a cooperacdo entre as organiza¢des da
agricultura familiar - através da priorizacdo do segmento nas
chamadas publicas, no caso do Programa Nacional de Alimentag¢do
Escolar (PNAE) e do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) -, 0
gue integra um elemento de promoc¢do da equidade social na
l6gica de mercado, ou de um tratamento desigual aos desiguais,
como propde Sachs (2008). Politicas publicas com tal enfoque
podem ainda atuar como processos formativos para que as
organiza¢des da agricultura familiar possam dirigir sua producao
tanto para o mercado capitalista (supermercados e restaurantes),
guanto para os canais-curtos de comercializacao (venda direta,
feiras e mercadoslocais).

Como as entrevistas realizadas permitiram verificar, esse
potencial formativo dos programas se concretizou no municipio
de Pelotas. Desde 2014, o Restaurante Escola (RE) da Universidade
Federal de Pelotas (UFPel) realiza compras da agricultura familiar
local por meio do PAA. Em 2018, no entanto, a terceirizagao do RE
fez com que as compras da agricultura familiar sofressem grande
contra¢do, levando as cooperativas fornecedoras a uma
significativa reducdo de faturamento. Como é natural, a constancia
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constancia nas compras do RE criou uma expectativa de
continuidade, o que acabou por estabelecer certa relacdo de
dependéncia, porém nao levou ao esmorecimento, estimulando
as cooperativas a se empenharem na busca por novos mercados
(entrevista, coordenador da UCP, maio 2019).

Ndo obstante, a existéncia do programa (juntamente com o
PNAE) incentivou processos variados de diversificacdo produtiva,
processamento da producdo e adequa¢do a normativas oficiais
para a comercializacdo de produtos de forma legalmente
regularizada (entrevistas, secretario de desenvolvimento rural,
setembro 2018; coordenador da UCP, maio 2019). Processos que
dotaram as cooperativas de mais ferramentas e maior preparo
para a busca por uma ampliacdo de sua inser¢do nos mercados
convencionais. Os mercados institucionais, de forma geral,
apresentam essa virtualidade formativa passivel de concretizacao,
desde que estimulada no processo de operacionalizacdo desses
programas.

O PAA e 0 PNAE, no ambito do governo federal, e a experiéncia
do Programa Paulista de Agricultura de Interesse Social (PPAIS), do
governo do estado de Sdo Paulo, consistem em manifestacdes
visiveis da possibilidade de atuacdo cooperativa entre Estado e
mercados através das politicas publicas. Tais programas sdo
também exemplos do potencial das politicas publicas de
transformar o comportamento social, e ndo apenas de serem
limitadas por este. Como relata Mattei (2014), com relacdo a
atuacao do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF) no sentido de estimular a constru¢ao de uma
tessitura social cooperativa entre os agricultores atendidos,
através da criacdo de associacbes e cooperativas. Ou como
identificado por Sodré (2016), no que diz respeito ao PAA e PNAE e
seu potencial de atuar em favor da reversao de um quadro cultural
profundamente restritivo ao cooperativismo no municipio de
Pelotas/RS. Um exemplo de que, como sinalizado pelos
agricultores entrevistados, pequenos incentivos publicos podem
fomentar um ambiente de organiza¢ao colaborativa.

Sodré (2016) demonstra que as limitacdes nas estruturas de
armazenamento das escolas publicas de Pelotas, somadas a
necessidade de superacao dos problemas de sazonalidade da
agricultura, levaram ao desenvolvimento de estratégias de
processamento da producdo. A transformacdo agroindustrial da
producao possibilitou o fornecimento durante todo o ano de
determinados produtos (molho de tomate e sucos, por exemplo)
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as escolas e institui¢cdes publicas. Com isso, ampliou-se o espectro
de produtos fornecidos, houve aumento do montante
comercializavel e diversificacao da base produtiva no espaco rural
do municipio.

A capacidade dos programas voltados para os mercados
institucionais de estimular o processamento agroindustrial conflui
para o discernimento dos gestores e extensionistas consultados,
bem como para a compreensdo de Favareto (2010b) acerca da
necessidade de politicas publicas que ndao se restrinjam a
distribuicdo ou geracao de renda nos espac¢os rurais. Para os
gestores e extensionistas entrevistados € preciso mais do que isso,
a diversificacdo e dinamizacdo das economias rurais deve ser um
elemento central na construcao de projetos de desenvolvimento
rural. Ndo apenas no sentido de abertura a diferentes vias de
promocdo, mas também para ndo externalizar para as cidades a
renda incorporada ou gerada no campo, perpetuando uma
dicotomia produtiva entre urbano e rural, algo ainda presente
entre os agricultores entrevistados. Uma logica que, em parte,
reflete a historica associacdo entre desenvolvimento rural e
combate a pobreza (FAVARETO, 2010a).

Sabourin (2009b) exemplifica como esse processo se
manifesta nos espacos rurais:

Cada vez mais [...] os instrumentos de politicas publicas sao
concebidos de forma segmentada, acarretando uma disjuncdo
entre politicas sociais e politicas produtivas [...]. Essas
abordagens (aposentadorias rurais, bolsa familia, ajuda
alimentar etc.) restringem amplamente a questao econémica ao
simples principio do acesso das popula¢ées rurais (os chamados
rural poors, 0s 'rurais pobres') ao mercado de troca capitalista;
assim fazendo, mantém sua dependéncia dos supermercados e
das empresas agroalimentares. O Programa Fome Zero, em sua
fase inicial fornecia um auxilio alimentar de cinquenta reais por
més para as familias mais desprovidas. Porém o fez por meio da
distribuicdo de um cartdo magnético que s6 podia ser utilizado
nos supermercados conectados a rede bancaria, favorecendo a
compra de bens importados ou produzidos pelo agronegocio
em vez de estimular a compra da producdo familiar e
agroalimentar regional e local (SABORIN, 2009b, p. 150).

Acerca de tudo isso, algumas ressalvas se fazem necessarias.
Primeiro, que ndo se pretende tratar as politicas sociais de
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distribuicdo de renda como indcuas ou dispensaveis. Como o
proprio Sabourin (2009a) reconhece, essas politicas sdo
fundamentais e representam nas sociedades contemporaneas as
mais importantes formas de reciprocidade generalizada. A
guestdo é apenas apontar a necessidade de que tais instrumentos
sejam acompanhados de outras politicas, mais dirigidas para uma
ampliagdo das possibilidades de reproducdo socioecondmica nos
espacos rurais. O que pode ocorrer de forma indireta, através da
concretizacdo do potencial do PAA e do PNAE, mas também - e
principalmente - por meio de programas especificamente
comprometidos com essa orientacgao.

Segundo, a afirma¢do do potencial de estimulo ao
processamento agroindustrial pelos programas voltados para os
mercados institucionais ndo implica na intencdo de enxergar na
precariedade infraestrutural das escolas publicas brasileiras um
motor para o desenvolvimento rural. As limitacdes do sistema
educacional publico nos seus mais variados ambitos constituem
um problema que carece de enfrentamento agil e objetivo, e ndo
pode ser dissimulado através da sua atribuicdo a outras esferas.
Ndo se trata disso, mas da tentativa de explicitar aquela
capacidade ja referida: encontrar pequenas alternativas nos
intersticios do sistema. A logica de precarizacdo dos servicos
publicos, como a educag¢do, pode ser combatida através do
'aproveitamento’ das suas proéprias iniquidades, quando se
oferece uma alimentacdo com maior valor nutricional e
diversidade aos alunos das escolas publicas. Abrindo espaco,
também, para uma discussao sobre a educacao alimentar, como
assinalam Sacco dos Anjos e Becker (2014) e os proprios gestores e
extensionistas consultados.

Outros exemplos da combinacdo entre reciprocidade e
intercambio capitalista de forma mediada ou incentivada pelas
politicas publicas podem ser encontrados em programas
desenvolvidos no Nordeste do Brasil. Tratam-se das redes de
bancos de sementes, dos programas de gestao compartilhada de
cisternas, dos manejos coletivos de pastagens comuns e dos
grupos de agricultores experimentadores (SABOURIN, 2009a,
2018a). Exemplos de que a formacdo de uma rede de
intercooperacado e solidariedade entre as familias de agricultores
pode ndo s6 estimular a preservac¢ao da reciprocidade inerente a
agricultura familiar, como também fortalecer a insercdao desse
segmento no mercado capitalista. Mitigando, assim, as assimetrias
gue marcam a légica de mercado, através da criacdo de redes
intercolaborativas de amparo a agricultura familiar.

!

Boletim Goiano de Geografia. 2022, v. 42: €69224 [@)sr |

‘|



!

‘|

As politicas pablicas na interseccao entre estado e mercados: vias para a construcao
do desenvolvimento rural
Maiara Tavares Sodré - Rosangela Aparecida de Medeiros Hespanhol

A mencado a iniciativas e experiéncias de diferentes contextos
espaciais (Coldmbia Equador, Sao Paulo, Nordeste do Brasil) ajuda
a especificar a perspectiva defendida, a de que o desenvolvimento
se constréi desde o local e, por isso mesmo, deve observar com
atencdo acdes e projetos exitosos em outros recortes espaciais. Tal
desenvolvimento sabe que, repensadas a luz das demandas,
necessidades e condicdes da populacdo local, experiéncias
externas podem se tornar alternativas possiveis. O
desenvolvimento precisa ser aberto, sua esséncia local ndo se
perde ao optar por aprender na relacdo com o exterior e na
observacao dasrela¢des no exterior.

De modo geral, Sabourin (2009b) defende a constru¢ao de
propostas de desenvolvimento que nao excluam a possibilidade
de utilizacdo do Estado e do mercado capitalista para viabilizar
projetos de transformacdo dos espacos rurais. A0 mesmo tempo,
0 autor reconhece que, em seus projetos iniciais, o
desenvolvimento promoveu processos claramente distantes de
qualquer perspectiva de equidade social. Da mesma forma,
admite-se que, nem mesmo nas suas configuracdes alternativas
atuais, o desenvolvimento pode ser tomado como uma panaceia
para a transformac¢do dos espacos rurais. O que se propde € a
construcdo de um desenvolvimento rural autbnomo, mas aberto
as multiplas possibilidades presentes. Segundo Ploeg (2010), um
processo que resulta “em wum rico repertério com a
heterogeneidade de muitas respostas, tornando-se uma das
forcas propulsoras que induzem novos processos de aprendizado”
(PLOEG, 2010, p. 16, traducao nossa).

Todavia, se, diante de todo o exposto, a ldogica
macroecondmica do sistema capitalista ainda for utilizada como
escusa para uma paralisia ascética e as politicas publicas tratadas
como expedientes pontuais e insignificantes, cabe um destaque
especial as ultimas palavras de Ploeg, Jingzhong e Schneider
(2012):

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) sdo os melhores
exemplos da construgdo ativa de novos mercados aninhados -
mostrando como a cooperacdo orientada por objetivos entre
movimentos rurais, agricultores e aparatos estatais pode
produzir sinergia consideravel [...]. Para reduzir os custos de
transacao, o PAA compra apenas alimentos de associacbes de
agricultores. Em 2009, o PAA tinha um or¢camento de US$ 340
milh&es. Em 2010, isso foi dobrado. Comparado ao comércio
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total de produtos agricolas e alimentares, isso pode
(novamente) parecer uma pequena contribui¢do. No entanto, o
PNAE criou um mercado aninhado que sustenta a alimentagdo escolar (um elemento essencial
naluta contra a fome), ao mesmo tempo em que constrdi uma saida de mercado para mais de
300.000 agricultores pobres e de pequena escala. As vezes, sdo os detalhes que sao
importantes (PLOEG; JINGZHONG; SCHNEIDER, 2012, p. 147, grifo
nosso, tradug¢ao nossa).

Ndo existem panaceias ou solucdes idilicas. Entretanto,
também ndo existe qualquer alternativa concreta que advenha do
criticismo incapaz de enfocar consideragdes propositivas. Pensar a
multiplicidade do desenvolvimento rural implica admitir asamplas
limitacdes presentes nas politicas publicas e também nas
instituicbes e organizacbes que as demandam, constroem,
implementam ou nelas interferem. Isso ndo significa que o
desenvolvimento rural deva ser abandonado ou rejeitado como
infundado e ndo operacional.

De modo inverso, € importante que se invista em aparar as
arestas dos programas em curso (ou em retomar aqueles que
foram desestruturados no perturbador cenario politico recente),
em reorientar as definicbes normativas falhas e em repensar
projetos multiplos de desenvolvimento rural. A articulagdo em
nivel nacional e a critica contumaz a estrutura assimétrica da logica
macroecondmica sdo necessarias, mas improdutivas se
desconectas das dinamicas locais. O desenvolvimento rural que se
pretenda efetivo precisa ser capaz de percorrer caminhos
multiplos, de adotar estratégias diversificadas e de buscar
oportunidades de mudanca no sistema vigente a partir do seu
interior.

Os horizontes de emancipacéo do desenvolvimento
rural

E também nesse sentido que aponta a leitura da categoria
“horizonte construido” sobre o desenvolvimento, através do indice
mapa cognitivo (MILES; HUBERMAN, 1994), na figura 2. Com tal
categoria, objetiva-se delinear, a partir de projecdes temporais,
como os agricultores familiares enxergam o desenvolvimento
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rural ao olhar para o passado, o presente e o futuro. Assim, esboca-
se um mapa cognitivo com extensao temporal, que manifesta uma
percepcdo claramente negativa sobre as perspectivas de
desenvolvimento no espaco rural de Pelotas. No entanto, também
sdo descortinadas vias de mudancas, capazes de surgir da
articulacao dasforcaslocais.

A figura 2 se estrutura em quatro quadrantes, todos
preenchidos por frases literais pronunciadas pelos agricultores
entrevistados. No quadrante esquerdo, os agricultores expressam
sua visdo sobre a dinamica do espaco rural de Pelotas no passado;
no superior, fazem uma analise do cenario contemporaneo; e no
direito, delineiam como percebem o desenvolvimento no futuro
do rural de Pelotas. O quadrante inferior quebra a sequéncia
temporal até entdo desenhada, e traz as considera¢bes dos
entrevistados sobre como esse quadro temporal tridimensional
projetado poderia ser revertido em Pelotas. As trés
temporalidades retratadas na figura foram dimensionadas com
base em constru¢des espontaneas dos agricultores que, durante
as entrevistas, recorrentemente fizeram uso de sentencas que
enfatizavam um passado de desenvolvimento e progresso hoje
perdido, e um futuro sentenciado ao marasmo.

Figura 2 - Horizonte dos agricultores entrevistados sobre o desenvolvimento
rural de Pelotas/RS
Presente

Estamos na mesma, sem melhora. A agricultura da Coldnia estd acabando.

Os jovens nfio tém interesse na agricultura. As coisas 56 tém piorado.

Hoje estd bem dificil trabalhar. Estd tudo muito complicado.

Sempre piora. Ninguém mais planta.

Continua quem tem mais terras,
Passado o5 pequenos i pararam. Futuro

O que hoje € mata, anos atrds era lavoura,
MN3o vai ter muito avanco em pouco prazo.

A Coldnia ja teve mais progresso. .
- . Vai continuar como estd.
Horizonte construido

Anos atrds era mais fcil. sobre o N3o vou presenciar isso.

desenvolvimento

Nossa cultura era mais bem firmada, i " P
Wai ser dificil resolver a situacio da Coldnia,

Quando eu era guri, a agricultura familiar

era muite mais rentivel. Mo vai ter algum melhoramento tio cedo.

Mudando a trajetoria S ——
Lembro de quando se trabalhava na vel lgod! ok
Cokdnia: Temos que tentar ir melhorande aos pouquinhos, z
Leva muito tempao,

Todos devem trabalhar pelo desenvolviments. Vamos ver se embala.
Temos que fazer pressdo para mudar a situacdo,

Se os agricultores se unissem as coisas
poderiam estar melhor, Um sozinho nio faz nada.

_— TR e S Se ndo tiver uma unido gcverrlo—pupui.a.cao. ndo vai ter
i melhora, 6 andar para tris.
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Elaboracdo: autora.

Fonte: Entrevistas (2018 e 2019).

A visdao que os agricultores nutrem do passado ndo é
completamente idealizada. A agricultura familiar de Pelotas, de
fato, viveu um processo de dinamismo produtivo entre os anos
1940 e 1980, com uma especializa¢ao na fruticultura associada ao
surgimento de diversas agroindustrias familiares (GRANDO, 1989).
A expansdo destas, juntamente com significativos incentivos
estatais e avancos na pesquisa agropecuaria em persicultura
promovidos pela EMBRAPA, levaram a um processo de
concentragdo produtiva no segmento, o que acabou por
desestabilizar as pequenas agroindustrias locais. A abertura
econdmica e os contratos celebrados com alguns paises do
Mercosul, nos anos 1990, facilitaram a entrada no pais de frutas e,
em especial, de péssego importado da Grécia, ampliando a
concorréncia e reduzindo ainda mais 0s precos pagos aos
produtores, de modo a evidenciar a superexploracdao de sua mao
de obra. Um processo que levou a retracdo da producdo local
(GARCIA; SANTOS, 2005; PENAFIEL, 2006; SALAMONI, 2000).

Embora os agricultores entrevistados levem pouco em
consideracdo os avanc¢os de ordem material hoje presentes no
campo - eletrificacao rural, transporte coletivo, infraestrutura das
residéncias e sistema de saneamento basico (EMATER, 2018;
PELOTAS, 2017), é preciso reconhecer, como lembra Vetromilla
(2013), que os entrevistados ndo exageram ao apontar a perda de
habitos culturais, como o preparo artesanal de doces, ou a
solidariedade comunitaria. De fato, os agricultores guardam a
memoria de um tempo em que a agricultura familiar de Pelotas
possuia maior coesdo interna e representava um segmento com
maior importancia econdmica para o municipio e o estado.

Além de uma trajetéria temporal tridimensional, a figura 2, na
sua porcdo inferior, atém-se agora a como a linha do tempo
tracada pode ser quebrada ou revertida. E é justamente nessa
ultima porcdo da figura que o ceticismo, a descrenca e o desanimo
se esvaem e 0s agricultores reconhecem o seu proprio potencial e
o valor de um trabalho coletivo. Os entrevistados entendem que a
unido interna do segmento da agricultura familiar, somada a uma
maior articulacdo entre as administracdes governamentais e as
instituicdes envolvidas com o desenvolvimento rural, poderia ser
decisiva para uma transformacao da realidade do rural de Pelotas.
— “Fu acho que o desenvolvimento rural é um conjunto, um todo, tanto 0 governo, a
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governo, a EMATER, quanto os sindicatos rurais também. Acho que uma unio de todos faria toda
adiferenca”(entrevista, agricultor sem politicas publicas, maio 2019).

Os agricultores compreendem que isolados ndo possuem
grande poder de acdo, mas vislumbram uma possibilidade de
mudan¢a a ser alavancada pela convergéncia dos esforcos
coletivos, isto é, por um conjunto coordenado de pessoas
trabalhando em favor do desenvolvimento rural. Apesar da
dificuldade de transito entre as compreensdes assumidas e as
praticas cotidianas, os entrevistados tém clareza de seu potencial
de acdo e do horizonte de emancipacdo, que se delineia no
contexto do espaco rural de Pelotas, como defende Saquet (2019):

Acreditamos, assim, que € no nivel das «comunidades» e dos
lugares que se «delimitam» os «horizontes» das «possibilidades
de emancipagao», a partir das solidariedades, vizinhancas,
histérias e vivéncias (Cecefia, 2017). As pessoas tém talento e
criatividade, distintas culturas, identidades e diferencas,
podendo potencializa-las por meio da relacdo entre saber
popular e conhecimento académico, cooperando para melhorar
o nivel devida das pessoas (SAQUET, 2019, p. 13).

Peet (2007) propde um olhar para o potencial do
desenvolvimento em vez de para sua pratica. O que este artigo
prop6s foi um pouco mais ambicioso. O desenvolvimento ndo
pode ser abandonado, por seu potencial e também por muitas de
suas praticas, nem sempre condenadas de antemdo a sustentar
um sistema desigual. A ideia do desenvolvimento é um ideal
humanitario (uma vida melhor para todos) que nao pode ser
perdido. Ao longo dos anos, muitos projetos se valeram dessa
ideia para pbr em pratica processos que perpetraram - e
perpetram - assimetrias e desigualdades. Porém, é preciso
relembrar que a realidade de hoje ndo é uma sentenca imutavel. O
caso de Pelotas mostrou isso e os exemplos de outros contextos
espaciais, no Brasil e no exterior, também. Muitos projetos e
processos tém resultado em avancos significativos. E essa a
perspectiva de desenvolvimento defendida: a abertura para o
reconhecimento de caminhos, de vias para a construcdo da
mudanca.
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Consideragdes finais

——0
—u —
o [ A apropriacdo democratica do Estado e dos mercados - e
\ B também de diferentes dispositivos institucionais - por meio das
politicas publicas € uma possibilidade concreta de favorecer a
reproducdo social da agricultura familiar. Mercados e Estado nao

sdo naturalmente perversos, como em outros casos, sua
perversidade ndo é intrinseca, mas o resultado de seu controle
desigual. Se o contexto nacional contemporaneo se mostra
explicitamente refratario a qualquer movimento no sentido de
uma apropriacdo democratica das instituicbes publicas e dos
mercados, mais razdes entao existem para que sejam visibilizadas
trajetorias diferentes daquelas que sao apresentadas como as
— Unicas possiveis.

A adaptabilidade historicamente verificavel no segmento
familiar da agricultura é uma demonstracdo da determinagao e
resisténcia que emana dos espacos rurais brasileiros. E a partir da
agricultura familiar que se torna possivel pensar a articulagcao
entre Estado e mercados como uma via para a garantia das
dimensdes social (ocupacao produtiva no campo); cultural
: (manutencdo da heterogeneidade cultural que caracteriza a
agricultura familiar); ambiental (compatibilizacdo do segmento
com a preservacdo da dinamica dos ecossistemas locais); e
econdmica (garantia da ampla oferta de alimentos a precos
acessiveis, com possibilidade de expansdo do consumo interno)
do desenvolvimento rural.

As politicas publicas podem ser uma das vias para esse
desenvolvimento, assim como também podem apresentar
resultados importantes sem antes, necessariamente, romperem
com o modelo do sistema econdmico capitalista. Entre outros
motivos apresentados, porque - subtraindo-se aviarevolucionaria
- ndo ha como romper com o sistema sem agir objetivamente para
torna-lo menos injusto a partir das condic¢des por ele postas. Fazer
isso conforme as regras do jogo nao € rendi¢cdo ou manifesta¢do de
pacto com um modelo geometricamente desigual, mas, sim,
discernimento para trilhar caminhos multiplos onde o
maniqueismo enxerga apenas duas rotas.
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1. “Reciprocidade é sinbnimo de solidariedade (dependéncia mutua, fato de
ser solidario) ou de mutualidade” (SABOURIN, 20094, p. 55, grifos do autor).

2. Otermo mercado institucional diz respeito as compras estatais realizadas
por instancias governamentais para o abastecimento de o&rgdos e
estabelecimentos publicos ou para a realizacdo de doacbes a entidades
assistenciais. O Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), juntamente com o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), compreendem os dois
principais representantes dos mercados institucionais para a agricultura
familiar no Brasil. O primeiro, criado em 2003, possibilita a compra publica de
produtos da agricultura familiar que sdo, na sequéncia, encaminhados para
grupos socialmente vulneraveis e instituicBes assistenciais ou para o
abastecimento de instituicBes publicas (compra institucional). O segundo se
converteu em um importante mercado institucional no ano de 2009, quando
uma disposicdo legal estabeleceu a obrigatoriedade de que, pelo menos, 30%
dos valores repassados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag¢do
(FNDE) as instituicdes de ensino brasileiras, para o oferecimento da alimentag¢do
escolar, sejam utilizados na aquisicdo de produtos da agricultura familiar
(TRICHES; SCHNEIDER, 2010).
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