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Seguranca Alimentar, Reforma
Agraria e Agrlcultura Familiar

RESUMO

Propondo um enfoque sobre o combate a fome no Brasil para além de uma
mera pratica de distribuicao de alimentos, o artigo pretende analisar como
uma acao articulada do Estado que visasse promover a seguranca alimentar
poderia ter nas politicas de fortalecimento da agricultura familiar e de efeti-
vacao da reforma agraria componentes estratégicos de enfrentamento a
miséria e a pobreza no meio rural, propiciando a geracao de emprego, a
distribuicao de renda e a democratizacao da sociedade brasileira.

PALAVRAS-CHAVE: fome, seguranca alimentar, agricultura familiar, reforma agraria.

Combater a
fome ou
promover a
seguranca
alimentar?

Diferentes campos cientificos
apreendem a questao da segu
ranca alimentar sob os mais
diversos enfoques analiticos.
Enquanto os profissionais ligados
as ciéncias da saude tendem, por
exemplo, a dar primazia aos as-
pectos relacionados a alimenta-
cao e ao estado nutricional dos
individuos e das sociedades, os
planejadores e tedricos do de-
senvolvimento rural centram
suas analises e projecoes em tor
no da producao e distribuicao
dos alimentos necessarios a as
segurar o pleno abastecimento
das populagoes e, assim, comba-
ter ou prevenir as possibilidades
de ocorréncia da fome.

Neste texto, pretendo levan-
tar consideracoes no sentido de
se pensar o combate a fome na
contemporaneidade brasileira
para além dos estritos limites em

que isso tem sido considerado pelos gover-
nos brasileiros. Ou seja, pensar o combate a
fome como instrumento compensatoério aos
efeitos economicamente recessivos e social-
mente excludentes das politicas macroecon6-
micas de cunho neoliberal. Nao obstante seja
uma unanimidade nacional o apoio da socie-
dade brasileira ao Programa Fome Zero, lan-
cado recentemente pelo governo — na medi-
da em que nao se pode desconsiderar a ne-
cessidade de acOes emergenciais para mitigar
o estado daqueles que vivem a ignoébil e in-
justificavel situacao de nao dispor do alimen-
to minimo indispensavel a reproducao huma-
na e na medida em que esse processo certa-
mente nao sera revertido pela acdo das for-
cas do mercado - é indispensavel que a ques-
tao da seguranca alimentar seja abordada sob
uma otica mais ampla.

O objetivo de que todos os homens e
mulheres tenham assegurado o direito ele-
mentar de estar alimentado e protegido con-
tra a fome abarca nao apenas a questao de
garantir o acesso aos alimentos aos consu-
midores (dificultado sobretudo por proble-
mas de insuficiéncia de renda e nao por pro
blemas de escassez de produgdo, como mui-
tos consideram), mas também de definir e
operacionalizar politicas publicas direciona-
das a assegurar a auto-suficiéncia produtiva
do pais, isto é, o pleno abastecimento da-
queles produtos agricolas considerados es-

tratégicos para contemplar as
necessidades alimentares da po-
pulacdao. Um enfoque abrangen-
te e adequado de uma politica
de seguranca alimentar deve en-
quadrar tanto aqueles segmen-
tos sociais que passam fome (pu-
blico-alvo do Programa Fome
Zero, do governo de Luiz Inacio
Lula da Silva), quanto aqueles
responsaveis pela producao e
oferta de alimentos — os agricul-
tores. Portanto, mais do que in-
tervengoes compensatorias ou
assistencialistas,’ trata-se de con-
ferir a questao agroalimentar a
importancia que merece, con-
ceptualizando-a como um com-
ponente estratégico do perfil de
desenvolvimento econémico-so-
cial que almejamos.

Nessa perspectiva, os bene-
ficiados por uma politica estatal
que vise combater a fome nao
sao tao-somente aqueles que
apresentam problemas de aces-
so aos alimentos ou que vivem
em extrema penuria econémica,
mas também os trabalhadores
rurais responsaveis pela produ-
cao de alimentos e, particular-
mente, o segmento de agricul-
tores familiares, o qual histori-
camente se dedica a producao
dos géneros direcionados ao
abastecimento do mercado inter-
no brasileiro. Mesmo porque em
algumas regides, como no ser-
tao e no semi-arido nordestino,
0s proprios agricultores familia-
res tém problemas de geracao
de uma renda capaz de contem-
plar as necessidades minimas a
uma vida digna.
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Proponho-me, sucintamente, ex-
por como uma "politica de seguranca
alimentar" eficaz no Brasil deveria
abranger, além de acées emergenci-
ais, politicas estruturais permanentes
de fortalecimento da agricultura fa-
miliar e de execugao da reforma agra-
ria. Nessa 6tica, a questao da segu-
ranca alimentar deixa de ser uma mera
questao de fornecimento de alimen-
tos e passa a representar um elemen-
to central das estratégias de desenvol-
vimento econémico-social, sobretudo
do espaco rural.

Seguranca
alimentar e
agricultura
familiar no Brasil

Contrariamente ao caminho per-
corrido pelas principais economias do
mundo, como os Estados Unidos, a Eu-
ropa, o Japao e a Coréia, que elege-
ram a agricultura de tipo familiar como
elemento estratégico de desenvolvi-
mento econdmico-social, as elites poli-
ticas brasileiras privilegiaram, historica-
mente, um perfil de desenvolvimento
agricola e agrario centrado na preser-
vacao da hegemonia da grande pro-
priedade fundiaria e na delegacao a
empresa capitalista de grande escala o
papel de cumprir as principais funcoes
macroeconomicas atribuidas ao setor
agricola em diferentes momentos.

Particularmente, o regime militar
instaurado em 1964, através de uma
politica agricola centrada na concessao
de fartos subsidios, deu operacionali-
dade a um modelo de desenvolvimen-
to agricola e agréario que visou mo-
dernizar a agricultura brasileira, trans-
formando o arcaico latifundio tradi-
cional em modernas empresas rurais
que assumiam o encargo de aumen-
tar nossas exportacoes agricolas, fi-
nanciando desse modo o processo de
industrializacao do pais via "substitui-
cao de importagoes".

Pela intervencao estatal, portanto,
configurava-se a consolidacao de um
modelo de desenvolvimento de cunho

Revista da Pro-reitoria de Extensao e Cultura

socialmente excludente e ecologica-
mente predatério que, se, por um lado,
significou um aumento consideravel na
producao de determinados produtos
agricolas e na sensivel reducao de al-
guns,? por outro, representou a mar-
ginalizagao social, econémica e politi-
ca de grande parte de nossos agricul-
tores familiares que se viram na con-
tingéncia de migrar para os grandes
centros urbanos (entre 1960 e 1980,
28,5 milhdes de pessoas deixaram o
campo — equivalente, na época, a po-
pulacao total da Argentina).

Além do éxodo rural provocado
pela expropriacao de pequenos agri-
cultores marginalizados pelas politicas
de crédito do Estado e pela intensiva
tecnicizagao dos processos produtivos,
a "modernizacao conservadora" estimu-
lou fortemente a concentracao fundi-
aria, decorrente, sobretudo, da apro-
priacao das regides de fronteira agri-
cola por grandes empresarios interes-
sados na especulacao fundiaria (proces-
so que José de Souza Martins desig-
nou, com propriedade, de "territoriali-
zacao da burguesia brasileira"). Ou seja,
o modelo de desenvolvimento agricola
eleito nao s6 nao implicou a efetivacao
da reforma agraria, como acentuou
ainda mais a ja injusta distribuicao da
propriedade da terra no Brasil. A
generalizagao de relacoes de trabalho
de cunho temporario (o "bdia-fria")
ajudava a compor um cenario que
mostra o agravamento da pobreza e
da miséria no meio rural brasileiro.

Em que pese essa desconsideracao
de politicas de seguranca alimentar que
almejassem assegurar, em primeiro pla-
no, a auto-suficiéncia alimentar do pais,
a agricultura familiar demonstrou uma
grande capacidade de adaptacao e fle-
xibilidade em relacao a essa insercao
periférica nas estratégias de desenvol-
vimento do meio rural no Brasil. Tam-
bém nao ha davida de que a agricultu-
ra patronal mostrou nas Gltimas déca-
das um acentuado dinamismo, notada-
mente no que diz respeito a capacida-
de de aumentar continuamente sua
participacao nas exportacoes brasilei-
ras e na consolidacdo das chamadas
"cadeias agroindustriais”, indicando que

hoje ja nao mais podemos falar da clas-
sica separacao entre uma agricultura
familiar exclusivamente dedicada ao
abastecimento do mercado interno e
um setor empresarial capitalista volta-
do a producao de mercadorias valori-
zadas pelo mercado internacional.

A agricultura familiar brasileira tem
como uma de suas caracteristicas a di-
versidade socioecondémica e cultural.
Nas regioes Sudeste e Sul do pais con-
solidou-se um segmento de agriculto-
res plenamente modernizado, desen-
volvendo sistemas de producao alta-
mente tecnicizados e intimamente ar-
ticulados as agroindustrias processado-
ras de produtos agricolas. Nas regioes
Centro-Oeste, Norte e, principalmen-
te, Nordeste, por sua vez, a agricultu-
ra familiar enfrenta as dificuldades de
um processo historico de configuracao
do espaco agrario sob dominio da
grande propriedade; nessas regioes,
normalmente associa-se agricultura
familiar com unidades de baixa pro-
ducao, precario desenvolvimento tec-
nolégico e fraca capacidade de gera-
cao de renda.? Isto indica que, para-
doxalmente, muitos agricultores do
Nordeste brasileiro sao potenciais be-
neficiarios dos programas emergenci-
ais de combate a fome.

A capacidade dos agricultores
familiares de reconfigurar seus sis-
temas produtivos e de estabelecer
objetivos adaptados aos mais dife-
rentes ambientes socioeconémicos ¢
realcada por sua marcante partici-
pacao na producao agropecuaria
nacional. Ainda que marginalizados
do acesso a terra (os estabelecimen-
tos rurais de tipo familiar perfazem
um total de 4.139.369 - 85,5% do
total de estabelecimentos rurais — e
ocupam, segundo dados do Censo
Agropecuario de 1995-96, 353,6 mi-
Ihdes de hectares, ou seja, tao-so-
mente 30,5% da area total) e ao cré-
dito agricola (absorvem apenas
25,3% do financiamento total des-
tinado a agricultura), os agriculto-
res familiares dao uma contraparti-
da a relativamente muito superior,
producao nacional, pois sao respon-
saveis por 37,9% do valor bruto da
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producao agricola brasileira. Na re-
giao Sul, onde, pelo seu processo
histérico de formacao e desenvolvi-
mento, a agricultura familiar se in-
sere num ambiente socioeconémico
mais favoravel, os agricultores fami-
liares respondem por 90,5% dos es-
tabelecimentos da regiao, ocupam
43,8% da area e produzem 57% do
valor bruto da producao. Revelan-
do como a agricultura empresarial
capitalista se expandiu fortemente
nas Ultimas décadas na regiao Cen-
tro-Oeste (incentivada por progra-
mas oficiais de desenvolvimento re-
gional), os agricultores familiares sao
responsaveis por apenas 16,2% do
valor bruto da producao agropecu-
aria regional, o menor percentual
entre todas as regides brasileiras
(GUANZIROLI et al., 2001).

A importancia da agricultura fa-
miliar ndo se restringe a produtos
destinados ao abastecimento do
mercado interno, como certas pers-
pectivas dualistas costumam afir-
mar. Mesmo naqueles produtos tra-
dicionalmente vinculados a expor-
tacdao e/ou processamento agroin-
dustrial, como soja, laranja e car-
ne bovina, os agricultores familia-
res tém uma sensivel contribuicao;
mas é, sobretudo, na producao
daqueles produtos que compdem
a dieta alimentar basica da popu-
lacdo brasileira que sua presenca é
mais ressaltada, conforme se pode
visualizar no gréafico ao lado.

Esses dados, portanto, apontam
que o fortalecimento da agricultura
familiar pode efetivamente constituir-
se numa das principais estratégias de
efetivacdao de uma politica de segu-
ranca alimentar no Brasil, possibili-
tando tanto o incremento da pro-
ducao agricola nacional, como tam-
bém a reproducao social e econémi-
ca de um contingente significativo
de trabalhadores rurais, que, mesmo
vivendo sob condigoes de pobreza e
miséria no campo, ainda resistem a
estratégia sempre possivel da migra-
cao para os grandes centros metro-
politanos em busca de melhores opor-
tunidades de vida.

Por um
desenvolvimento
rural sustentavel:
agricultura familiar,
reforma agraria e
preservacao

ambiental

A fome é a manifestacao mais dra-
matica do estado de miséria e pobre-
za absoluta a que contigentes nao des-
preziveis da populagao brasileira es-
tao submetidos. Diferentemente de
outros paises, todavia, a fome no Bra-
sil ndo é consequéncia da incapaci-
dade de produzir alimentos em vir-
tude de dificuldades impostas por
condigdes climaticas ou catastrofes
naturais. Ela decorre de fatores de
ordem estrutural, da escolha de um
determinado perfil de desenvolvimen-
to que distribui de forma extrema-
mente desigual tanto a riqueza gera-
da quanto os fatores de producao
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PRONAF ) provocam uma realidade
marcada pela auséncia de trabalho e
pela obtencao de rendas insuficien-
tes a reproducao econémica e social.
Portanto, a fome nao pode ser atri-
buida nem a fatores de ordem natu-
ral e nem mesmo de producao insufi-
ciente a alimentacao de todos; ela
decorre de fatores politicos que pro-
duzem a exclusao social de milhoes de
trabalhadores rurais.

O resgate de uma cidadania dila-
cerada por processos econdmicos, so-
ciais e politicos injustos no meio rural,
na contemporaneidade brasileira, pas-
sa por um conjunto de iniciativas que
redefinem o perfil de nosso desenvol-
vimento rural. No atual contexto, a
reforma agraria de carater distributi-
vista e produtivista nao tem mais sen-
tido; nao se pode pensar em desarti-
cular e desestabilizar o dinamico setor
agroindustrial, mas se pode atribuir a
democratizagao do acesso a terra a
funcao de criar formas de emprego e
geracao de renda a trabalhadores ru-

Participa¢do da agricultura familiar no Valor Bruto da Producao (VBP)
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Fonte: Confeccionado a partir de GUANZIROLI et al. (2001).

necessarios a viabilizacao dos proces-
sos econdmicos. Se a fome no meio
urbano é resultado, sobretudo, das
dificuldades de acesso ao emprego e
aos baixos salarios, no meio rural pode
ser atribuida, fundamentalmente, as
precarias condicdes de reproducao
dos pequenos agricultores. A extre-
ma concentracao fundiaria, que pro-
duz os sem-terra e os sem-renda, e a
falta de politicas especificas a agri-
cultura familiar (em que pese a exis-
téncia do Programa Nacional de For-
talecimento da Agricultura Familiar —

rais desprovidos dos elementares mei-
os de sobrevivéncia. Além disso, em
algumas regides, como no Nordeste,
Norte e parte do Centro-Oeste, a re-
forma agréria criaria as condigoes para
um processo de dinamizagao econé-
mica,* rompendo as amarras ao de-
senvolvimento impostas pela ociosida-
de no uso da terra, pela pratica de
uma pecuaria de carater extensivo,
pela superexploracdo da mao-obra, -
pela vigéncia de relagdes de trabalho
ilegais (como as formas de trabalho
escravo e infantil) e pela monopoliza-
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¢ao do uso dos recursos naturais
(como o caso da agua no sertao e
semi-aridos nordestino).

Além de incrementar a agricultura
familiar em ambientes onde ela encon-
tra-se marginalizada, a reforma agraria
abre as possibilidades para uma efetiva
democratizacao politica, tornando os
trabalhadores rurais assentados agen-
tes participantes das instancias de po-
der local (partidos politicos, sindicatos,
prefeituras, cdmaras de vereadores, mo-
vimentos sociais etc.).® Na dimensao so-
cietaria, os assentamentos geralmente
implicam impactos significativos nas no-
vas formas de organizacao coletiva, seja
pela criacao de novas formas, seja pela
dinamizacao daquelas ja existentes (sin-
dicatos, associacoes de producao, cen-
tros de convivéncia comunitaria, clubes
de maes, grupos de jovens etc.).

A busca por formas sustentaveis de
desenvolvimento rural no Brasil impli-
ca, certamente, a consolidacao da agri-
cultura familiar, propiciando-lhe con-
dicoes mais adequadas de acesso ao
crédito estatal (o que abarca redefini-
¢oes nas normativas atualmente vigen-
tes no PRONAF) e de reconfiguracao
do padrao tecnolégico de producao
adotado. Cabe ao Estado incentivar
uma pesquisa agropecuaria direciona-
da as especificidades e realidades da
agricultura familiar brasileira, possibi-
litando a oferta de alternativas tecno-
l6gicas relativamente neutras do pon-

NOTAS

1. Por mais bem intencionadas que sejam, as acoes assistenci-
alistas tém normalmente um carater esporadico e descon-
tinuo e, perigosamente, podem levar ao entendimento que
substituem as agoes estruturais de distribuicao de renda
articuladas pelo poder publico.

2. A produgao prioritariamente destinada ao mercado interna-
cional, como é o caso da soja, laranja e café, teve exponen-
cial crescimento (a producao per capita de soja, passou de
3,9 kg/hab/ano, em 1960, para 115,7 kg/hab/ano em 1980);
em contrapartida, produtos agricolas consumidos no mer-
cado interno mostravam decréscimo de oferta (a producao
per capita de arroz diminuiu de 74,8 kg/hab/ano para 70,4
kg/hab/ano e de feijao caiu de 24,5 kg/hab/ano para 18,0
kg/hab/ano). Ver MARTINE e GARCIA (1987).

3. Dados do Convénio FAO-INCRA indicam que, na regiao Nor-
deste, tao-somente 3,8% dos agricultores familiares ob-
tém niveis de renda considerados satisfatorios, enquanto
52,2% deles sao classificados no tipo D, isto &, aqueles que
obtém os niveis de renda mais baixos. Na regiao Sul, em
contrapartida, 49,1% dos agricultores familiares foram
classificados nos tipos A e B (niveis mais altos de renda).
Ver GUANZIROLI et al. (2001).
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A busca por formas
sustentaveis de
desenvolvimento rural
no Brasil implica,
certamente, na
consolidacao da
agricultura familiar

to de vista da escala de producao e
que nao demandem grandes investi-
mentos de capital. Muitas dessas tec-
nologias ja sao desenvolvidas por al-
gumas Organizacoes Nao-Governamen-
tais (ONGs), mas urge potencializar esse
trabalho com o efetivo engajamento
dos érgaos oficiais de pesquisa, como
a Empresa Brasileira de Pesquisa Agro-
pecuaria (EMBRAPA) e as universidades
publicas.

O enfoque paradigmatico da "in-
dustrializacao da agricultura", que nor-
teou as politicas publicas para a agri-
cultura brasileira nas tltimas décadas,
€ portador de uma racionalidade pro-
dutivista que tem se revelado como
irracionalidade social e ecolégica. A
construcao alternativa de uma "agri-
cultura sustentavel" implica novos con-
ceitos e objetivos que busquem conci-
liar producao econémica e preserva-
cao dos recursos naturais; um perfil
de desenvolvimento rural que tenha

4. Diversificacao da pauta produtiva regional, valorizagdo da
forca de trabalho, aumento de producao, incremento do
mercado consumidor no comércio e rede bancaria local e
aumento da arrecadacao municipal de impostos seriam
algumas possiveis decorréncias econdmicas desse proces-
S0.

5. Entretanto, ndo ha um sentido determinista da reforma agré-
ria sobre as instancias de poder; apenas potencializam-se
possibilidades. Em minha tese de doutorado pude verifi-
car diferentes implicacdes no ambiente regional possibili-
tadas pela criacao de assentamentos: no municipio de Pon-
tao (RS), nas ultimas eleicoes, foi eleito um prefeito que é
assentado e dos 7 membros da Cdmara de Vereadores 4 sao
assentados; em contrapartida, na cidade de Goias (GO),
apesar do expressivo numero de assentamentos criados
nos ultimos anos, os agricultores assentados nunca conse-
guiram eleger um representante. Para maiores detalhes,

_ver CAUME (2002).

6. Einegavel que contrariamente  agricultura patronal, que
adota um padrao tecnolégico poupador de forca de tra-
balho, o fortalecimento da agricultura familiar represen-
taria uma significativa ampliagao das possibilidades de
ocupacao no campo. Estima-se que 77% do pessoal ocu-
pado em atividades agropecudrias no Brasil o faz em esta-
belecimentos de tipo familiar e, no Nordeste, esse nimero
chega a 83%. Ver GUANZIROLI (2001).

como primazia nao aumentos progres-
sivos de producao e produtividade a
custa de prejuizos ambientais, mas a
elevacao da qualidade de vida da mai-
oria da populacao, propiciando ali-
mentos nutricionalmente mais sauda-
veis para todos.

Consideracoes
finais "

Acredito que a materializacao do
direito de acesso a alimentacao para
todos os brasileiros passa nao somen-
te pela formatacao de acoes emergen-
ciais de distribuicao de alimentos, mas
principalmente por mudancas estrutu-
rais em nosso perfil de desenvolvimen-
to rural, tomando-se como questao
estratégica uma politica de seguranca
alimentar. Procurei apontar como a
consolidacao da agricultura familiar,
tradicionalmente devotada a produ-
cao de alimentos para o mercado in-
terno, e a realizacao da reforma agra-
ria podem efetivamente contribuir nao
apenas para o combate a fome no Bra-
sil, mas também para a geracao de
emprego,® distribuicao de renda e de-
mocratizacao da sociedade brasileira.

*Professor da Escola de Agronomia e
Engenharia de Alimentos/UFG.
E-mail: caume@uol.com.br.
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