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A ACAO DO ESTADO
E AS POSSIBILIDADES
DA PEQUENA PRODUCAO*

José Juliano de Carvalho Filhq::
Ana Maria Castelo

INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivo analisar a situacdo dos pequenos
produtores no que diz respeito a agdo governamental e oportunidades
de acesso a teira.

A década de 70 assistiu a uma rapida modernizagéo do setor agri-
cola brasileiro alicergada em algumas politicas basicas como a do crédi-
to rural subsidiado, a de precos minimos e a de assisténcia técnica.

A despeito da ndo implementagdo de politicas de carater mais es-
trutural, a mudancga na base técnica ocorreu e imprimiu grandes altera-
¢oes no meio rural, destacando-se uma nova composicdo de classes
sociais'. Nestas circunstancias, a modernizacao revestiu-se de um cara-
ter bastante conservador, pois orientou-se basicamente para médios e
grandes produtores.

Os resultados desse processo refletiram-se nos dados dos censos
demograficos e agropecudrios de 1980 que registraram crescimento do
éxodo rural, do assalariamento e, principalmente, dos niveis de concen-
trac&o da renda e da posse da terra.

Ja a década de 80 foi marcada por alguns eventos importantes

* Trabalho apresentado no XVIl ENCONTRO NACIONAL DE ECONOMIA, 17. Fortaleza, dez.,
1989,

™ Professor da Fea-IPE-USP,

™ Mestre em Economia pelo IPE-USP.

1As transformagdes resultantes do processo de modernizagdo tém sido discutidas por diversos

autores como Wilkinson, Muller, Sorj e Graziano, entre outros.
L
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como a recessao de 81/83, uma grande seca no Nordeste e, finaimente,
a maior abertura politica que permitiu a retomada de algumas questoes
importantes, entre as quais destaca-se a possibilidade de acesso aterra
de enorme contingente de produtores e trabalhadores marginalizados do
processo de modernizagéo.

Tais eventos, sem duvida, tiveram reflexo sobre a estrutura de
produgdo agropecudria e imprimiram algumas mudangas importantes,
embora ainda ndo se possa avaliar se definitivas ou nao.

Entre as alteragdes mais importantes verificou-se que o numero de
estabelecimentos cresceu de forma mais intensa que a area total, pro-
vocando queda na area dos estabelecimentos. Houve uma tendéncia a
estabilizacdo no nivel de tecnificagdo com manutengéo das desigualda-
des inter-regionais e, finalmente, observou-se um crescimento da impor-
tancia dos pequenos produtores, em funcédo do aumento no ndmero de
pequenos estabelecimentos e do pessoal ocupado por eles.

O crescimento da pequena produgdo, de certa forma, surpreendeu
aqueles que acreditaram no progressivo desaparecimento deste seg-
mento social.

Neste sentido, tal resultado nos remete a “velha” discussdo que
permeia as andlises sobre a modernizagéo do setor agricola: se o tama-
nho do estabelecimento pode ser obstaculo a sua modernizacéo e, nes-
se caso, se haveria uma tendéncia a eliminagao da pequena produg&o.

Alguns autores® detectaram uma transformagédo dinamica desse
segmento, no qual a tecnificagdo passou a ser o0 elemento determinante
da integragdo da pequena produgdo com o setor modernizado da eco-
nomia. No entanto, a tecnificagdo atingiu uma camada reduzida dos pe-
quenos produtores e uma parcela significativa permaneceu alijada do
processo, 0 que, se Ndo provocou sua eliminagéo através da proletariza-
¢do, conduziu a urma piora nos seus niveis de vida.

Nesse caso, embora a modernizagdo nao fosse orientada no sen-
tido de eliminar a pequena produgao, isto ocorreu em diversas circuns-
tancias e, principalmente, determinou uma transformagéo diferenciada
dos pequenos produtores.

A existéncia de um segmento marginalizado com baixos niveis de
renda, um padrdo de vida bastante precario e com acesso a terra bas-
tante reduzido determinou, a partir de meados da década de 70, a cria-
¢ao de programas orientados para esse publico-meta. Tais programas
tinham subjacentes aos objetivos de elevar os njveis de renda e de vida

2 Como por exemplo, Sorj (1980) e Silva (1985).
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desses pequenos produtores, a idéia de integra-los aoc mercado, moder-
nizando-os; e pretendiam dessa forma ser uma alternativa a realizagédo
de mudan¢as mais estruturais como uma Reforma Agtéria. Entre os
principais programas criados nesse periodo estao® o Programa de Re-
distribuicao de Tetras e de Estimulo & Agroindistria (PROTERRA); Pro-
grama Plurianual de Irrigac&o; Programa de Desenvolvimento de Areas

Integradas do Nordeste (POLONORDESTE), Programa Especial de

Transformacéo e Fortalecimento da Economia da Regiao Semi-Arida do

Nordeste (Projeto Sertanejo); e o Programa de Desenvolvimento Inte-

grado do Noroeste do Brasit (POLONOROESTE).

Ja na década de 80 foram criados o Programa de Apoio ao Pe-
queno Produtor (PAPP). Programa de Apoio a Organizacdo de Peque-
nos Produtores Rurais do Nordeste (Sao Vicente), o Programa Nacional
de Irrigacdo (PRONI) e o Programa Nacional de Reforma Agréria
(PNRA).

Apesar da multiplicidade de programas, quase nada se conseguiu
no sentiao de reduzir a extrema pobreza de grande numero de peque-
nos produtores, prevalecente no meio rural brasileiro.

Diversas avaliagbes* realizadas indicaram distorgoes nos objetivos
e/ou na execugbes dos planos que contribuiram para diluir de forma
dramdtica o impacto esperado. Alguns dos problemas observados e que
permearam quase todos programas foram (Carvalho Filho, 1988):

i) contradicdo de agdes do Estado através de programas de natureza
distintas em uma mesma éreg;

i} elevado grau de ineficiéncia no cumprimento das metas dos seg-
mentos sociais em contraposicao a uma eficiéncia razodvel no cum-
primento das metas dos segmentos da infra-estrutura; o segmento
fundiario, em particular, apresentou, de modo geral, um desempenho
préximo do nulo®, mesmo o Polonordeste que em sua segunda fase
admite a importancia de uma politica de acesso a terra-para peque-
nos produtores, Nac conseguiu implementar uma politica fundiaria de

3 Cabe observar que a guase totalidade dos programas esté nas regides Nordeste e Norte do
pafs, onde se situa a maior parcela dos pequenos produtores pauperizados. Esse direciona-
mento espacial reflete a desugualdade da modernizagdo que beneficiou principalmente o Cen-
tro-Sul do pals. !

4 As avallagoes referem-se aos programas mais antigos implementados na década de 70.

5 Em relagdo A questdo fundidria, cabe chamar atengdo que os programas especiais j& foram
criados pelas autoridades governamentais, como uma alternativa & realizacdo de uma reforma
agréria mais ampla. A intengdo €ra, através de programas realizados, resolver o problema
fundiério em 4reas especifficas.
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“minimo impacto;

iii) a seletividade caracterizou muitos dos segmentos dos programas
como, por exemplo, o de crédito rural que, em geral, se orientou para
um pequeno grupo de produtores, alguns dos quais nem sequer fa-
ziam parte do grupo-meta;

iv) falta de integracéo das diversas agoes e projetos, e deficiéncias gra-
ves quanto aos aspectos administrativos e institucionais;

v) apropriagdo dos beneficios por poucos produtores o que contribuiu

- para aprofundar as desigualdades existentes;

vi) ndo se conseguiu uma melhoria nc nivel de renda e no padrio de
vida das populagdes locais.

A constatacdo dos problemas acima gerou uma série de pressbes
da sociedade como um todo e, em especial, dos organismos internacio-
nais de financiamento, no sentido de revisar os programas especiais e
criar uma politica fundiaria de natureza ampla e consistente. Dessa for-
ma, o segmento fundidrio transformou-se no “carro-chefe” do Programa
de Apoio ao Pequeno Produtor (PAPP), criado em substituicdo aos de-
mais programas especiais da regido Nordeste. No dmbito nacional, de-
cidiu-se também pela necessidade de uma ampla reforma agraria, que
se consubstanciaria na lmpiementagao do Plano Nacional de Reforma
Agréria (PNRA),

Diante desse quadro e considerando o grande acréscimo de pe-
quenos estabelecimentos no periodo 80/85, pergunta-se se estaria ha-
vendo no pais uma ampliagao das oportunidades de acesso a terra para
pequenos produtores.

Frente & perspectiva de melhoria -nas condi¢bes de reprodugdo da
pequena produgéo, o objetivo desta secdo é realizar um estudo de suas
oportunidades de acesso a terra, avaliando seu desempenho recente (a-
nos 80) e com especial atengdo aos programas de desenvolvimento ru-
ral.

1. FORMAS DE ACESSO A TERRA E A IMPORTANCIA DOS
PROGRAMAS DE DESENVOLVIMENTO RURAL.

Segundo Barbosa (1987), as principais formas de acesso a terra

sdo:
® 3 sucessao hereditéria;
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® usucapiao especial,

® 0 apossamento de terras publicas;

® 0s projetos de colonizagao;

® (s programas especiais;

® os programas de Reforma Agraria,

® as operagdes de compra e venda no mercado;

® 0s contratos de parceria e arrendamento.

Barbosa observa que a sucesséo hereditéria pode ter uma influén-
cia positiva na oesconcentragao na medida em que provoca a diviséo de
grandes estabelecimentos; por outro lado, ela também contribui para o
crescimento dos minifundios ao provocar uma divisao excessiva dos pe-
quenos estabelecimentos. No entanto, a sucessiva divisdo dos grandes
estabelecimentos nao é muito comum e, em geral, juntam-se 0s esta-
belecimentos através de compra ou qualquer outro acordo. Ja a diviséo
dos pequenos estabelecimentos é mais provavel. Em ultima instancia,
porém, a heranca beneficia apenas as familias ja com sua posse.

O Usucapido Especial foi regulamentado a partir da Lei n° 6.969
de dezembro de 1981 segundo o qual “todo aquele que néo sendo pro-
prietdrio rural nem urbano, possuir como sua, por 5 anos ininterruptos,
sem oposicdo, area rural continua, ndo excedente a 25 ha e a houver
tornado produtiva com seu trabalho e nela tiver morada, adquirir-lhe-a o
dominio independente de justo titulo e boa fé; podendo requerer ao juiz
que assim o declare por sentenga, a qual servird de titulo para transcri-
¢éo no Registro de Iméveis”. A lei determina ainda que na agédo sera
adotado procedimento sumarissimo assegurada a preferéncia & sua ins-
trugdo e julgamento. Ele pode ser requerido tanto em areas particulares
quanto em tefras devolutas.

Por ocasido em que foi sancionada, a lei do usucapiéo criou a ex-
pectativa de que seria aplicada em grande escala. No entanto, isto ndo
se confirmou em fungéo da dificuldade do pequeno posseiro comprovar
a posse mansa e ainda pela falta de apoio juridico. N&o hé dados dis-
poniveis sobre sua aplicago.

Barbosa destaca 0 apossamento de terras publicas como uma das
formas de acesso & terra mais democratica que pode abrir oportunida-
des para um grande contigente de “Sem-Terras”. Na década de 70, o
apossamento das terras publicas, na amazdnia, por pequenos produto-
res chegou a ser bastante incentivado pelas autoridades governamen-
tais. Via-se ai uma solucéo “facil” para dois problemas; a integragéo da
amazénia e a existéncia de um grande nimero de pequenos produtores
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sem terra. Em primeiro momento, tais produtores puderam se apossar
de uma porgdo de terra “sem grandes dificuldades”, isto &, apds abrir
caminho em meio a floresta, locais de dificil acesso e sem qualquer in-
fra-estrutura. No entanto, na medida em que se despertou o interresse
de grandes produtores e grupos industriais, a politica: foi revertida em
favor desses grandes produtores e surgiram muito conflitos culminando
com a expulséo violenta ou ndo dos pequenos posseiros.

Atualmente, o apossamento das terras ptiblicas vai se tornando in-
vidvel em fungdo da sua localizagido em dreas cada vez mais inacessi-
veis, ou seja, do préprio esgotamento da fronteira e também em decor-
réncia da agéo violenta dos “grileiros” expulsando 0s pequenos possei-
ros.

O nudmero de mortes resultante desses conflitos, como é sabido,
tem crescido significativamente nos ultimos anos.

E relevante notar que ainda existem terras publicas nas regides de
ocupagao antiga. No Nordeste, em especial, observou-se no periodo
80/85, uma agéo concentrada por parte das autoridades governamen-
tais, no sentido de regularizar tais ocupagdes (essas agdes vieram no
bojo do segmento fundidrio dos programas especiais). Barbosa levanta
a possibilidade do maior crescimento dos pequenos estabelecimentos
estar diretamente relacionada a essas agées. Por outro lado, ele verifica
a progressiva ineficiéncia do acesso a terra pelo apossamento em de-
comréncia da lentiddo com que o poder publico tem procedido a discrimi-
nagéo, a arrecadagdo antecipada e & regularizagédo das posses nas ter-
ras devolutas federais e estaduais.

Tal ineficiéncia tem contribuido para o aumento das ocupacées
que passam a ocorrer até como forma de pressionar o governo a agilizar
as agbes necessarias.

A colonizagdo oficial tem igualmente se concentrado em é&reas
com fronteiras externas e, particularmente, na Regido Norte. Tradicio-
nalmente, ela também tem se configurado, a secessivos governos, co-
mo uma alternativa a realizagdo de uma reforma agréria.

Apesar da pretensa idéia de substituir a reforma por projetos de
colonizagdo, eles nunca foram em grande nimero e quase sempre
apresentaram muitos problemas. A tabela 01 a seguir mostra que, des-
de a implementagdo dos primeiros projetos até 1988, foram assentadas
apenas 145.622 familias.

As avaliagfes realizadas por Carvalho Fitho (1988) para o Projeto
de Colonizagéo de Novas Areas, em Ronddnia, refletem, de modo geral,
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0s problemas detectados em varios outros. Nesse projeto, evidenciou-se
que sua capacidade de assentamento foi muito inferior s necessidades
da regido; os projetos implantados apresentaram deficiéncias em quali-
dade do solo, nos servigos de apoio e nos componentes sociais; verifi-
couse ainda uma alta rotatividade dos ocupantes dos lotes.

Outro fator a desestimular a politica de colonizagdo é o seu alto
custo. Informagdes do Banco Mundial -que financia alguns projetos em
Rondénia indicam um custo total por familia da ordem de US$ 17.180
{Barbosa, 1987).

Nestas circunstancias, os projetos terminam por reproduzir grande
parte dos problemas enfrentados pelos pequenos produtores fora deles,
levando muitos colonos a comercializarem seus Iotes. Ha dados de que,
em Rondonia, 20 a 40% dos lotes sdo comercializados pelos colonos
originais (Barbosa, 1987).

Tal quadro por si s6 indica que a colonizagao oficial nao se confi-
gura em uma forma facil de acesso & terra e tem sido mais restrita a
partir de 1985 quando o governo federal praticamente desativou a aber-
tura de novos projetos.

Os programas especiais, como ja mencionado antes, trouxeram
consigo a perspectiva de melhoria de vida dos peguenos produtores e
trabalhadores sem terra. Como 0s primeiros programas se distanciaram
bastante de seus objetivos, 0s que foram criados na década de 80, par-
ticularmente, o Programa Nacional de Irrigagdo (PRONI) e o Programa
de Apoio ao Pequeno Produtor (PAPP) procuraram enfatizar as agbes
voltadas para facilitar 0 acesso a terra para os pequenos produtores.

Se, por um lado, 0 PRONI foi concebido dentro de uma linha de
preocupagao que procurava facilitar o acesso a terra, por outro lado, os
pesados investimentos necessarios a irrigagéo, fizeram com que em sua
implementacéo, o Programa desse énfase maior & irrigagdo privada en-
volvendo médios e grandes produtores (Barbosa, 1987).

O desvio do programa torna-se mais paiente face aos resultados
do relatério da avaliagdo do programa na Regido Nordeste (PROINE)
(Silva, 1988). De acordo com o relatério, devido as desapropriagdes e/ou
desapossamentos necessarios para realizagdo das obras de irrigagéo,
houve um “deslocamento de grande contingente populacional que per-
deu — de forma muito rapida — 0s seus meios tradicionais de sobrevi-
véncia”. Esse quadro é agravado pelo fato de poucas vezes o valor das
desapropriagdes foi suficiente para aquisicdo de um novo lote cultivavel.
Dessa forma, conclui-se que o Programa de Irrigagéo tem agido em sen-
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tido contrario ao pretendido com um efeito perverso sobre seu publico-
meta.

Entre os programas especiais da década de 80, o Programa de
Apoio ao Pequeno Produtor (PAPP) foi o que gerou a maior expectativa
de mudanga em uma politica que, tradicionalmente, vinha marginalizan-
do o pequeno produtor.

A partir dos erros do passado, 0 programa procurou inovar, de for-
ma a, efetivamente, beneficiar seu publico-meta.

Dessa forma, o PAPP se distingue dos anteriores em dois aspec-
tos principais: na diminuicdo do nimero de segmentos do programa e
na centralizagdo de suas agbes em torno do segmento fundiario. Com a
redugdo no ndmero de segmentos, pretendia-se solucionar o problema
de coordenacéo e integracéo interinstitucional resultante do envolvimen-
to de uma quantidade excessiva de instituicbes de natureza distintas. A
atuagado dos demais componentes, em torno do segmento fundiério,
objetiva concentrar as acOes nas dreas beneficiadas pelo segmento
fundidrio, aumentando assim, a sua eficacia.

Algumas avaliagbes parciais ja realizadas (Carvalho Filho e Cas-
telo, 1989) tém indicado que persistem os problemas relativos a falta de
coordenacao e integracéo interinstitucional, apesar do menor niimero de
componentes. No entanto, o problema mais grave que as avaliagdes
tém ressaltado é a progressiva diluicdo das metas fundidrias e a conse-
qliente desvinculacdo entre os demais componentes e agdo fundiaria.
Desde sua elaboragao, o PAPP tem sido objeto de pressées em varios
sentidos, que se consubstanciam na mudanga de énfase na necessida-
de de uma ampila reestruturagédo fundidria no Nordeste (Castelo, 1985).

O Progressivo redirecionamento do segmento fundidrio do PAPP
esta diretamente associado ao esvaziamento que se verificou na pro-
posta de realizagdo de uma reforma agraria no pais.

Assim como o PAPP, a Reforma Agréria foi sendo redimensionada
e restringida diversas vezes, tendo seu espaco gradativamente reduzido
{(Carvalho Filho, 1989).

Deve-se chamar atengdo para a existéncia de outros programas
especiais na regido Nordeste como, por exemplo, o Sdo Vicente e o Pa-
dre Cicero. Estes programas também s&o orientados especialmente pa-
ra 0 pequeno produtor, mas tém uma abrangéncia menor em relagéo
aos seus componentes, podendo, portanto, serem visto mais como pro-
gramas complementares aos anteriores. O Padre Cicero, particularmen-
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te, se configura mais como um sybprojeto do- PAPP, tendo parte de
seus recursos origem no préprio PAPR. De qualquer forma, ndo se dis-
pbe de informagdes de natureza avaliativa spbre esses programas.

Se os programas governamentais ngo s&o suficientemente amplos
e profyndos para melhorar de forma mais significativa o quadro de op-
¢bes de acesso & terra do pequeno progutor, existem duas putras for-
mas, as quais, eventyalmente, ele pode recorrer. 0 acesso Via compra e
venda e face as limitacGes da propriedade direta da terra, o recurso ao
acesso indireto, a parceria e o.arrendamento, ‘ S

O acesso a compra e venda, na medida em que implica um gran-
de envolvimento econdémico de“um produtor cujos recursos estao na
maior parte dos casos destinades a auto-reprodugao, torna-se mvnavel

Como inviabilizadores desse acesso, Barbosa relaciona as segum-
tes causas (Barbosa, 1987):

i) a politica pablica via incentivos, subsidios e investimentos diretos,
tende a estimular a concentra¢@o e nao o fracionamento de grandes
parcelas;

ii) ineficiéncia do instrumento da taxagao territorial rural que, efetiva-
mente, deveria penalizar 0s grandes imoveis que séo manudos sem
uso ou parcialmente 0ciosos;

iii) inexisténcia do crédito fundiario como linha permanente e usual,
com termos e condigbes compativeis com o baixo nlvel de poupanca
dos pequenos produtores;

iv) a inflagdo crénica transforma a terra em -ativo preferencn‘al para a
manutencdo do valor aquisitivo da moeda, desestimulando a venda
e/ou fracionamento dos imdveis, ainda nao utilizados;

v) inexisténcia de uma politica agricola espemalmente orientada para o
segmento camponés.

Por fim, resta ao pequeno produtor o acesso tempordrio a terra. Os
dados da Sinopse pretiminar do Censo de 1985 mostraram um cresci-
mento da parceria em todas as regides do pais. Todavia, as informagdes
atuais mostram a generaliza¢édo do assalariamento.

Ja o arrendamento por exigir uma combinag&o prévia de uma taxa
ou renda fixa se configura em negocio mais arriscado para pequenos
produtores de culturas e técnicas tradicionais.

Neste sentido, o crescimento do arrendamento tem-se dado nas
regibes mais modernizadas como Sudeste, Sul e Centro-Oeste.

Em teoria, ndo deveria haver muitos problemas com o acesso
temporario a terra, mas, na pratica, em decorréncia do descumprimento
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a lei (o Estatuto ca Terra) que estabelece niveis maximos a renda paga
pelo pfoautor ao proprietario, G) pouer da influéncia deste dlfimo é muito
grande; principalmente no ¢aso.da parcefia. Nesté sentido, a subordina-
¢ao do peyueno produtor tradicional -ao propnetano faz com que a par-
cerigr dnffm!mente p0sS|b|Itte uma melhoria e seu padréo de vida e mui-
to menos a aquisicéo de sua prépna tema. .

2. CONCLUSOES E PERSPECTIVAS

N&o houve ampliacéo significativa das oportunidades de acesso a
terra para pequenos proditores. Essa é a conclusio definitiva que a
analise de todas opgbes disponiveis permite tirar.

A politica fundiaria realizada pelo poder publico nos anos 80 avan-
¢a em relagdc ao periodo- anterior na medida em que 0S nNoOvos progra-
mas orientados para o pequeno produtor deram mais énfase & questao
fundiaria.

Dessa forma, cabe lembrar que houve-umn crescimento significativo
no nimeto de assentamentos localizados principalmente na Regido
Nordeste. No entanto, a implemeniacéo dos novos assentamentos ain-
da foi bastante timida face & dimenséo o problema fundiario e tem
apresentado uma série de distorgdes (Castro, 1988). Assim ¢como nos
projetos de tolonizagdo, muitos dos asséhtamentos terminam por repro-
duzir internamente a tendéncia das relagbes existentes fora deles. Nes-
se contexto, 0 quadro gque se pode vislumbrar ainda é de um sensivel
atraso no segmento fundidrio, principalmente quando'se considera que
a aquisicad de terras meédiante désapropriagdo ou compra continuou
restrita & algumas areas ou vindo como solucdo ao agravamento de
confiitos.

Os mercados de parcerid e arrendamento de modo geral, sao bas-
tante informais e desfavordvéis aos pequenos produtores. O acesso
mediante a compra ¢ praticamente invidvel,

Néstas circunstancias, o pequeno produtor tem muito poucas
chances de conseguir sua terra por esfor¢o préprio, principalmente
quando se leva em consideracao o esgotamento da fronteira externa, o
que o torna cada vez mais dependente da agao direta do governo, ou
seja, dos Programas de Desenvolvimento Rural. No entanto, mesmo es-
ta alternativa deve-se restringir significativamente ante a implementagéo
da “Operagao Desmonte” pelo Governo Federal. Poucos estados nor-
destinos teriam condi¢Ses de arcar com a contrapartida de recursos na-

143



cionais exigida pelo Banco Mundial.

Diante deste quadro, as perspectivas para a pequena produgao
vao depender essencialmente da correlagdo de forgas prevalecentes na
sociedade brasileira, a qual decidira sobre a criagdo ou ndo de alternati-
vas para este segmento social.
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