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RESUMO

Se o Estado atua como um agente dentro do campo de forg¢as do conflito social, a decisdao
sobre a criagdo de um programa ndo ¢ uma simples concessdo do Estado, mas uma medida
que se estabelece em decorréncia de uma necessidade vinculada seja, a um programa de
governo, ou a uma demanda social. De toda forma, o processo envolve jogos de interesses ¢
disputas de poder. Sendo o seu desenho o resultado das correlagdes de forcas estabelecidas
nessas disputas. Nao obstante algumas ideias iniciais do PRONAF nao procurassem romper
com um modelo de agricultura ja consolidado ou ainda com uma loégica mercantil, a
afirmacdo do agricultor familiar abriu portas e oportunidades para um novo leque de politicas
publicas no Brasil. O objetivo do presente trabalho € o processo de disputa que se estabeleceu
em torno do PRONAF. A politica, por si s0, e através de novos estudos, aperfeigoamentos,
mudangas nos referenciais alavancadas inclusive em decorréncia de mudanga de governos,
tomou rumos proprios, se consolidando, apds vinte anos de existéncia, como uma das

politicas publicas mais importantes do meio rural brasileiro.

Palavras-chaves: agricultura familiar, politicas publicas, desenvolvimento rural;



ABSTRACT

If the State acts as an agent inside the struggle field of the social conflict, the decision about
the creation of a program isn’t a simple concession of the State, but a measure that establishes
itself due to a necessity, be it linked to a governmental program, be it to a social demand.
However, the process involves interests and power disputes. Being its drawing the result of
correlation of powers established in these disputes. Although some initial ideas of PRONAF
didn’t seek to break with a model of agriculture already consolidated or that still retains a
mercantile logic, the assertion of the family agriculture created new opportunities for a new
range of public policies in Brazil. The objective of this work is the process of dispute that has
established itself around PRONAF. The policy, by itself and new studies, enhancements,
changes in benchmarks boosted by governmental changes has taken their own paths,
consolidating, after twenty years of existence, as one of the most important public policies of

the Brazilian rural milieu.

Keywords: family agriculture, public policies, rural development.
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INTRODUCAO

A década de 1960 inaugurou um novo modelo de desenvolvimento para o campo
brasileiro. Através do Estatuto da Terra, promulgado em 1964, houve a consolidacdo da
empresa rural e a extingdo gradativa dos minifiundios e dos latifindios. A estratégia dos
militares para a implementacdo desse modelo de desenvolvimento foi através da chamada
modernizagdo do campo, viabilizada, sobretudo, pela insercdo de politicas de créditos e
pacotes tecnologicos para os grandes proprietarios de terras visando o aumento da produgdo e
da exportacgao.

Assim, nesse periodo, as politicas publicas eram direcionadas a agricultura empresarial,
uma verdadeira op¢do governamental em estimular a agricultura patronal a fim de que o
Brasil se tornasse um dos principais agroexportadores mundiais. Foi dessa forma que houve a
expansdo do modo de producdo capitalista no campo, com o apoio de uma politica agraria
centralizada no crescimento econémico, na utilizagdo de insumos quimicos para melhoria da
produtividade e no incentivo a monocultura.

Esse modelo de desenvolvimento possibilitou que o pais se estabelecesse como um dos
grandes produtores de commodities. No entanto, essa opg¢do por uma politica agricola para
os grandes proprietarios de terra, teve por consequéncia o €xodo rural, concentra¢do fundiéria
e danos ambientais.

Em 1980 esse modelo entrou em crise, principalmente por conta dos financiamentos
subsidiados pelo Estado, de modo que em 1990, devido aos anseios da promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988, tem inicio um movimento em prol de um novo modelo de
desenvolvimento rural, impulsionados, sobretudo, pelos movimentos sociais, pelos estudos
produzidos através do convenio FAO/Incra e pelas preocupacdes com o meio ambiente.

A sociedade civil, os movimentos sociais, € os partidos politicos reivindicavam o
alargamento das nocdes de democracia e a instauragdo de um novo projeto de
desenvolvimento para o pais, diante das mazelas herdadas dos periodos anteriores. Destaca-se
que uma parcela majoritaria da populacdo rural, até entdo denominada de pequenos
produtores, passou a pleitear o reconhecimento de sua diversidade e politicas apropriadas
para essa categoria. (DELGADO, 2010)

As reivindicagdes dos pequenos agricultores eram de diversas naturezas, seja acesso a

crédito, fomento a comercializagdo dos produtos produzidos, entre outras. Tais demandas
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passaram a ser pauta de diversos movimentos sociais, como a Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores da Agricultura (CONTAG), o Departamento Nacional dos Trabalhadores
Rurais (DNTR) e o Movimentos dos Trabalhadores sem Terra (MST).

Para Delgado (2010) emergiram nos anos 1990 dois projetos distintos de
desenvolvimento da agricultura do pais. Por um lado, um projeto politico neoliberal, cuja
origem esta ligada a retomada da hegemonia econdmica dos Estados Unidos nos anos 1980. A
principal proposta desse projeto para o meio rural era a de reforcar o papel estratégico das
exportagdes de commodities agricolas para alavancar o crescimento da economia.

Por outro lado, emergia um projeto politico democratizante, cuja origem esta ligada ao
processo de redemocratizacdo do pais, em especial com a Constituicdo Federal de 1988, que
trouxe em seu conteudo um novo padrdo normativo, em especial uma gama de direitos
sociais que buscam a transformacao social.

No bojo do debate politico contemporaneo existem dois projetos de desenvolvimento
para o pais, que tendem mais ao confronto do que a composi¢do. Se de um lado, temos os
defensores do aumento das riquezas como modelo de desenvolvimento a ser perseguido, por
outro, temos aqueles que advogam a possibilidade de vivermos num pais com mais justica e
igualdade, conforme os ditames constitucionais. O Estado Democratico de Direito enfrenta a
dualidade daqueles que rogam por “mais liberdade econdmica” versus os que rogam “por
mais direitos”.

O Estado Democratico de Direito carrega um projeto de transformagdo social. Ao se
constitucionalizar o Estado Democrético de Direito deve-se atentar para as promessas € 0s
limites de sua eficaz realizagdo. A Constituicdo, além de estruturar e organizar o Estado e a
sociedade, estabelece direitos e garantias aos individuos, prevé um programa a ser seguido
pelo legislador, visando a transformacdo das condi¢des socioecondmicas, de forma que a
positivacdo do seu texto, vincula materialmente o legislador e impde a transformagdo do
status quo.

Foi nesse contexto historico-politico que foi criado, em 1996, o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), primeira politica publica para a
agricultura familiar e uma conquista decisiva para o reconhecimento da importancia nacional
dos agricultores familiares. O PRONAF foi instituido pelo Decreto n® 1946, de 28 de junho de

1996 ! ¢ vinte anos depois foi reconhecida oficialmente pela legislacdo brasileira através da

" Art. 1°Fica criado o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF, com a
finalidade de promover o desenvolvimento sustentavel do segmento rural constituido pelos agricultores
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Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006, que estabeleceu conceitos, principios e instrumentos
destinados a formulacdo das politicas direcionadas para a Agricultura Familiar e para
Empreendimentos Familiares Rurais.

Parte dessas conquistas para agricultura familiar sugerem que ha um caminho a ser
percorrido, no que se refere & ocupacao dos espagos no campo. Tal caminho vem ancorado
nas legislacdes, programas, politicas publicas e a¢des governamentais que objetivam
aproximar tal categoria de algum tipo de projeto de desenvolvimento para o pais. Paralelo ao
surgimento da primeira politica publica para a agricultura familiar emergiram novos debates
sobre o desenvolvimento rural no Brasil.

Desenvolver sugere uma mudanga, um caminho a ser percorrido, uma trajetoéria. Muito
embora tenha sido atribuida ao PRONAF uma carga de responsabilidade e perspectivas
quanto ao modelo de desenvolvimento que passaria a conduzir o meio rural, o programa ¢
uma politica de crédito, sendo que a novidade trazida por ele foi a de conceder crédito aos
agricultores familiares, que nos anos anteriores se encontravam a margem da politica agricola.
Ressaltamos que ao longo de sua existéncia, o programa passou por reformulacdes com a
finalidade de atingir mais beneficiarios.

Uma politica publica nasce do resultado de uma correlacao de forcas. Uma situacao
recente pode ser exemplo dessa correlagdo dentro da arena publica. No ambito do Poder
Executivo, temos a extingdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
transformado em Secretaria Especial da Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario no
Governo Temer, numa clara situagdo de enfraquecimento institucional. Isso nos leva a refletir
que muitas sdo as influéncias dentro do processo de constru¢do de uma politica publica, bem
como dentro dos projetos oriundos do Estado, sendo que o posicionamento governamental
parece ser fundamental nas mudancas ocorridas.

O Estado, através de seus governantes, possui condi¢des (estratégias, metas,
metodologia) para propor mudancas sociais, inclusive no campo. Assim, sob a perspectiva de
um Estado intervencionista, as politicas publicas para o meio rural se justificariam por
motivos de transformacdo social e como garantia de desenvolvimento e reproducdo social dos

agricultores familiares.

familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento da capacidade produtiva, a geracao de empregos e a melhoria de
renda.
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Delimita-se a década de 1990 como marco do reconhecimento do agricultor familiar e
pelo surgimento de dois projetos para o campo brasileiro, sendo a agricultura familiar,
protagonista de um projeto alternativo de desenvolvimento rural.

Diante da importancia da agricultura familiar, pretendemos, com essa pesquisa, analisar
0 processo historico-juridico que deu origem ao agricultor familiar, enquanto sujeito de direito
e objeto de politicas publicas para um novo modelo de desenvolvimento rural.

No meio rural, o reconhecimento da agricultura familiar, através de uma politica publica
significou inseri-la num projeto de desenvolvimento para o pais, ao lado da agricultura
patronal e empresarial. Dessa forma, pretende-se oferecer subsidios ao leitor sobre a
problematica principal do trabalho: Qual projeto de desenvolvimento subsidiou a cria¢do do
PRONAF, considerado ainda hoje, a politica publica mais importante para agricultura
Sfamiliar?

Para responder essa questdo, dividimos o trabalho em trés capitulos. O primeiro capitulo
pretende demonstrar que a0 mesmo tempo em que o pais passava por um momento politico e
participativo através da Constituinte de 1988, emergia, em esfera global, um projeto politico
neoliberal para os ajustes do capitalismo. O papel dos formuladores de politicas economica,
especificamente para a agricultura ndo ¢ fixo. Ele decorre do tipo de governanca
predominante internamente e da correlacdo de forcas politicas nos planos nacionais e
internacionais. (DELGADO, 2010). Uma das hipoteses desse capitulo ¢ demonstrar que o
ambiente democratico se mostrou decisivo para estabelecer o contetido e o significado de
desenvolvimento rural.

O segundo capitulo abordara o processo de constru¢do de politicas publicas, as quais
objetivam garantir direitos através da atuacao sistematizada do Estado. Esse capitulo também
pretende problematizar o surgimento das acdes que mais tarde sdo normatizadas como
politicas publicas. O capitulo também se propde a discutir, através de uma abordagem
conceitual, os significados em torno da nog¢ao de agricultura familiar e campesinato, nao sob o
ponto de vista terminologico, mas sob a perspectiva de sua capacidade de sobrevivéncia e
reproducdo. Por ultimo, serd abordada a trajetoria das conquistas para a agricultura familiar.

O terceiro e ultimo capitulo tratard do proprio objeto de estudo, o PRONAF. O
programa constitui um marco histérico na intervencdo do Estado na agricultura,
especialmente para uma parcela que havia sido excluida dos programas anteriores, a
agricultura familiar. E considerado um programa inovador que garante social e
economicamente a sobrevivéncia e a permanéncia no campo dos agricultores familiares. Em

termos operacionais 0 PRONAF ¢ uma politica de crédito (liberacao de financiamento para a
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aplicacdo em atividades agropecuarias) definida atualmente pelo Plano Safra. Pretende-se
com esse ultimo capitulo situar o programa, através da andlise do contexto de sua criacdo,

num projeto de desenvolvimento.
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CAPITULO I: PROJETOS DE DESENVOLVIMENTO RURAL NO BRASIL

Neste capitulo introdutdrio o objetivo ¢ discutir os contornos que acabaram por criar um
ambiente fértil para a emergéncia da doutrina neoliberal. Nao pretendemos dissecar a questao,
mas realgar os aspectos relevantes para o contexto brasileiro, principalmente no que diz
respeito & economia e a agricultura anos 1990, berco da criagdo da politica publica que
iremos analisar, qual seja 0o PRONAF.

Em que pese ser o PRONAF uma politica publica que objetivou concretizar direitos dos
agricultores familiares, o programa também esteve inserido em um governo que adotou
ajustes neoliberais, cuja no¢do de desenvolvimento indica um projeto diferente daquele
pretendido pelos movimentos sociais e agricultores familiares. O presente capitulo, pretende
analisar os projetos politicos de desenvolvimento para o pais que estdo presentes no

nascimento do PRONAF.

1.1 NEOLIBERALISMO

O neoliberalismo ¢ uma corrente de pensamento econdmico baseada no modelo
macroecondmico classico de longo prazo, que se presta a uma orientagdo mais técnica, sendo
sua base filosofica modelo de liberalismo econdmico classico. Para o presente trabalho,
importa a seguinte premissas acerca desta corrente: o mercado se autorregula, nao
justificando intervencao estatal.

O modelo macroecondémico classico de longo prazo tenta demonstrar, a partir de suas
hipoteses, que ha um equilibrio econdomico, e que as medidas tomadas em relacao a politica
fiscal e monetaria sempre vao ou terdo que convergir para ele.

Assim, aliado a essa formalizacdo de modelo economico, esteve corroborando, em
forma de filosofia econdmica, os escritos de Adam Smith, vistos em “A Riqueza das Nagoes”
(1776), de Jean Baptisté Say, com o que ficou conhecido “Lei de Say”, David Ricardo — com
a Teoria do Comércio Internacional e com os estudos de Leon Walras, na medida em que o
mesmo tentou demonstrar algebricamente a existéncia de equilibrio simultdneo entre
diferentes mercados.

A obra de Smith que mais influenciou, difundiu, e eternizou o pensamento liberal foi “A

riqueza das nagdes” (1776). Nesta obra o termo “mao invisivel” fora introduzido



17

metaforicamente para explicar o quao benéfico e necessario seria a livre operagao das forgas
de mercado para gerar o ganho universal de bem-estar social, culminando na politica de nao
intervencdo estatal na esfera econdmica. Entendendo objetivamente a esséncia da mao
invisivel, Mazzuchelli (2002) analisa que esta ¢ capaz de sintetizar a interagdo natural entre os
individuos resultando num arranjo virtuoso, onde tal virtuosidade s6 seria viabilizada quando
o Estado ndo interviesse neste mecanismo social regulado “de forma natural”. Os problemas
que viessem a existir seriam momentaneos, pois o sistema se reconduziria pela livre geragao
do sistema de precos.

Sobre a “Lei de Say”, Hunt (1989) analisa que sua compreensdo se resume na ideia de
que a oferta cria sua propria demanda. Say argumentava que ninguém produziria algo sem que
tivesse a intencdo de trocar esse algo por outro produto no mercado. Assim vemos como a
oferta geraria sua demanda na mesma proporcao, pois nesse modelo toda a produgdo tem um
destino de uso certo e seguro.

O tedrico ainda rebatia as criticas considerando que poderia sim haver superproducao de
uma mercadoria. Todavia, essa seria gerada pelo um desequilibrio do mercado, onde haveria
desordem nos precos, alguns pregos seriam muito baixos e ja outros, muito altos. Contudo, tal
superproducao seria temporaria € o mercado trataria de recondiciona-la ao equilibrio, onde as
faltas e excessos de produtos seriam ajustados por variagdes de precos e pela migragao dos
capitalistas dos mercados de prejuizo para os de alto lucro.

Com relagdo a David Ricardo, o autor desenvolve a teoria das vantagens comparativas
no ambito do comércio internacional. Segundo Hunt (1989), Ricardo foi pioneiro em discutir
como o livre comércio entre dois paises seria eficiente, mesmo que um deles produzisse de
forma menos eficiente todas as mercadorias comercializadas. Isto quer dizer que se cada pais
dedicar seu capital e trabalho a atividade que lhe ¢ mais benéfica, isto implicaria no ganho
universal de todos os paises.

Por fim, tem-se Léon Walras integrando tal escola de pensamento economico. Pra
Gremaud et.al (2008), Walras tentou demonstrar algebricamente que havia um equilibrio
simultaneo de diferentes mercados. No que isso consistia? Que a oferta e a demanda de
mercados distintos convergiam a um equilibrio concomitante entre suas respectivas ofertas e
demandas. E o que ficou conhecido como “Equilibrio Geral”.

E o que modelo macroecondmico de longo prazo e o liberalismo classico t€ém em
comum? O objeto de estudo de ambos ¢ mesmo: o equilibrio econdmico. A busca dele e como

ele se da. A diferenca estd na metodologia. O primeiro usa formas mais pragmaticas, como
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graficos e demonstragdes matemadticas, enquanto o segundo se vale de uma exposi¢do mais
qualitativa e descritiva.

Contudo, a crise de 1929 colocou em questionamento nao s6 tudo que se sabia sobre o
modelo macroecondomico de longo prazo e o liberalismo, como redefiniu os rumos da
macroeconomia moderna a partir dos estudos de Jhon Maynard Keynes publicados em “A
teoria geral do emprego, do juro e da moeda” (1936). Nesses, Keynes fez questdo de apontar
que as simplifica¢des da realidade supostas no modelo cléssico, vigorado até entdo, deveriam
ser redefinidas, considerando o contexto a época: faléncia de bancos, desemprego,
desequilibrio nas contas do governo, comércio internacional reprimido e crise no balango de
pagamentos.

Keynes percebeu que todas as suposigdes e conclusdes do modelo cldssico precisavam
ser redefinidas. Gremaud et.al (2008) explicam que ele entendeu que os precos ndo eram
flexiveis, mas sim, rigidos. Uma vez que demoravam sim, um certo periodo de tempo para se
ajustarem a alguma medida articulada pelos mercados ou pelo governo. Pelo menos no curto
prazo. Isso, devido as clausulas contratuais existentes em varios setores de mao-de-obra.

Ele também entendeu que a oferta ndo criava sua demanda, como pressupunha a “Lei de
Say”, pois, nem sempre existia demanda para aquele nivel arbitrario de oferta. E o que ele
chamou de “Principio da Demanda Efetiva”, concluindo, portanto, que o que determinava o
nivel de produto de atividade econdmica era a demanda, e ndo a oferta, como se pensava até
entao.

Além disso, ele observou que para compensar certos momentos dificeis,
economicamente falando, para os mercados, a intervencao estatal era de suma importancia.
Foi inclusive por isso que os EUA se salvaram da recessdo a época — neste sentido, o governo
norte-americano acabou tendo papel crucial para ndo deixar todos os bancos irem a bancarrota
(e por consequéncia varias empresas € pessoas que mantinham seus respectivos investimentos
nesses bancos), na retomada do emprego, da renda, da demanda agregada e da producao de
bens e servigos.

Neste sentido, Keynes também constatou que o desemprego ndo se dava s6 de forma
voluntaria, mas sim de forma involuntéria, devido a crises economicas. Ou seja, ndo se tratava
de simplificar o mercado de trabalho pelo equilibrio entra oferta e demanda de mao de obra
em funcdo da renda e do lazer. Por fim, Keynes pontuou que nao se tratava de a moeda ser
neutra, pois nem sempre a economia opera no seu pleno emprego dos fatores. Se ela opera em
capacidade ociosa, ou seja, menos do que poderia de modo a manter muito estoque, entao

politicas econdmicas que estimulem a demanda nao tém impacto tdo-somente sobre o nivel de
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pregos. Elas sdo capazes de afetar varidveis como desemprego e saldrios reais e, além disso,
aproximar a economia do pleno emprego.

Deste marco teorico, € que se orienta o que ficou conhecido como “Welfare State”
(Estado de Bem Estar Social), o qual, vigorou na Europa at¢ a década de 1980. Esta
orientacdo de politica econdmica colocava o Estado como autor principal do desenvolvimento
econdmico, da geragdo de renda, emprego e até mesmo industrializacdo. Medidas como
salario minimo, previdéncia social, seguro desemprego sao medidas influenciadas por isso,
por exemplo.

Contudo, o fim do Welfare State veio para o Brasil na década de 80 junto ao
esgotamento do modelo de industria substitutiva de importagdes. Muitos questionamentos
pairavam sobre isso, ¢ se nosso Estado havia se tornado obeso ¢ obsoleto. Almeida Filho e
Corréa (2011) fala sobre o contexto econdmico dificil para os paises latino-americanos nesta
década. Esse contexto também se constitui com a recessdo alastrada de 1980, somado com
dividas externas, inadequacdo as estruturas de demanda internacional e composicdo das
exportacoes.

A partir da década de 1980, as ideias neoliberais e o tema da desregulamentagdo
passaram a influenciar as concepgoes do papel do Estado. Esse pensamento neoliberal e as
suas propostas politicas e econdmicas tem submetido o conjunto de servigos publicos a
abertura do capital privado e a privatizagdo. O acesso a bens e servigos até¢ entdo garantidos
pelo poder publico, como educagdo, satide, energia elétrica, saneamento, telecomunicagdes e
etc, constituem na perspectiva liberal mercados que valem milhdes, atraindo o interesse do
capital financeiro. (AVELAS NUNES, 2008)

Assim, a partir da década de 1980 que o termo se disseminou como prdxis politica,
sendo as ideias neoliberais apontadas como saida para a crise do capitalismo do Welfare State,
sobretudo, através da experiéncia inglesa de Margaeth Tatcher e a americana de Ronald
Reagan.

Outras principais preocupacdes econOmicas representaram-se, principalmente, na
hiperinflagdo, crise no balango de pagamentos (registro contabil que denota todas as
transagdes economicas do Brasil com o resto do mundo) e crescimento econémico
desacelerado. Este contexto, somado as crises do petroleo | e 11, fizeram com que o governo
brasileiro comecasse a recorrer as orientagdes do Consenso de Washignton (1989) e aos
estudos publicados pela Comissdo Econdmica Para América Latina e Caribe (CEPAL) na
mesma década, intitulados “Transformacion Productiva”. Assim, a fins de se readequarem

os paises da area passaram a buscar condigdes macroecondmicas consensuais a €poca, Como:
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estabilizagdo, modernizacdes dos setores publicos, avanco tecnologico e aumento da
poupanca publica e privada.

As orientagoes, tanto do Consenso quanto da CEPAL a época, portanto, refutavam as
fundamentagdes do modelo macroecondmico classico de longo prazo, ¢ do liberalismo
econdmico classico, apresentados logo inicialmente, e que foram resgatados por autores
contemporaneos a época: Milton Friedmman e Friederich Hayeck — que acabaram por formar
parte da escola de pensamento neoliberal.

Essas orientagdes, por suas vezes, transpunham-se, na pratica, por meio de medidas de
austeridade que se configuravam, basicamente, nos cortes de gastos publicos, autorregulacao
do mercado (Estado minimo), sustentagdo de altas taxas de juros, abertura comercial,
privatizacgoes, equilibrio fiscal, controle da oferta de moeda e crédito, superavit primario e alto
nivel de reservas em ddlar. Via-se portanto, que era esse o caminho correto a ser perseguido
para que a economia voltasse ao equilibrio.

Com isso, segundo Castro (2011), tais medidas comegam a ser impostas no Brasil a
partir do Governo Collor, com a abertura comercial (importacdes param de sofrer severas
restri¢des), sendo intensificadas no Governo Itamar Franco, com a continuidade da abertura
comercial, privatizagdes e a primeira fase do Plano Real - que era uma clara politica fiscal
restritiva, ficando conhecida como “Programa de Ag¢do Imediata” — tendo sua consolidagdo
no Governo FHC I e II. Foi no Governo FHC, inclusive, que o cambio passou a flutuar
(cotacdo do dolar ¢ feita a partir da oferta e demanda de doélar no mercado), levando o
governo a adotar o Sistema de Metas de Inflacdo (1999) e o tripé macroeconémico (cAmbio
flutuante, sistema de metas de inflacdo e superavit primario).

A desregulamentacdo também faz parte do projeto neoliberal e importa no prejuizo
para aqueles beneficidrios das regulagdes pré-existentes, como os trabalhadores, os idosos e as
mulheres. (GRAU, 2005) A desregulamentagdo proposta pelos neoliberais seria uma ruptura
com o modelo de Estado intervencionista. Contudo, as solu¢des econdmicas norte-americanas
e europeias estdo dissociadas da realidade social do nosso pais, aonde o Estado Social nem
chegou a se concretizar em sua plenitude. (GRAU, 2005)

Para Grau (2010) esse projeto neoliberal seria incompativel, inclusive, com os

preceitos expressos nos artigos 1°, 3° e 170 da Constituicdo Federal®. Para esse autor, a ordem

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoliivel dos Estados e Municipios ¢ do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:I - a soberania; II - a
cidadania III - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;V - o
pluralismo politico.
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econdmica exposta na Constituicdo ¢ a de um modelo economico de bem-estar. Dessa forma,
os programas de governo que devem se adaptar aos moldes da Constitui¢cdo e ndo o contrario.

A propagacao do neoliberalismo se da através dos fluxos de conhecimento técnico,
matérias primas, produtos e servigos e a expansao das multinacionais. Forma-se, assim, uma
nova alianca entre Estados e empresas, de modo que, para se mundializar, é necessario que o
Estado Nacional atenda aos interesses das organizagdes internacionais. (OLIVEIRA, 2012)

Na nossa concepcao, a condugdo da politica macroeconomica do Brasil, a partir da
década de 1990 esteve claramente marcada pelas ideias neoliberais propagadas como eixo da
construcdo da ordem econdmica global frente as dificuldades de financiamento do Estado
intervencionista em decorréncia da crise que afetou a economia mundial na década de 1980.
No Brasil, esse idedrio, como aponta Grau (2005) se coloca em conflito com os ditames
constitucionais prescritos como fundamentais para o desenvolvimento do pais.

O modelo de desenvolvimento em que se apoiaram os governos brasileiros,
influenciados pelos ajustes neoliberais, estd pautado nas exportagdes de commodities
agricolas. As condig¢des para que esse modelo se perpetue custa caro aos trabalhadores rurais,
agricultores familiares e demais subjugados nesse projeto de desenvolvimento posto curso
no pais, acentuadamente no governo de Fernando Henrique Cardoso, periodo que

estudaremos a seguir.

1.2 O GOVERNO FHC: PALCO DE DISPUTAS

Na década de 1980 se desenha o seguinte cenario: término do regime militar,
promulgacdo de uma nova Constitui¢do e a formagdo de um novo arranjo institucional
perseguindo projetos de desenvolvimento para o campo.

A vitoria de Fernando Collor, em 1989, da inicio a aplicacdo dos ajustes neoliberais
propostos nos receitudrios norte-americanos para o desenvolvimento dos paises latino-
americanos. Dessa forma, a partir dos anos 1990, os governos sao compelidos a se adequarem
aos preceitos estabelecidos pelos paises desenvolvidos, alinhando-se as propostas oriundas do

Consenso de Whasington.

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Repuiblica Federativa do Brasil: I - construir uma sociedade livre,
justa e solidaria;Il - garantir o desenvolvimento nacional;III - erradicar pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social. (BRASIL, 1998)
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A eleicdo de Collor em 1989 colocou o pais no campo das estratégias de ajuste
neoliberal (Estado minimo resultando no desmonte das instituicdes estatais que geriam os
projetos de fomento e desenvolvimento para o setor agricola).

Com o impeachment do presidente Collor de Melo, em 1992, quem assume ¢ seu vice,
Itamar Franco. Nesse mesmo ano, Itamar Franco nomeia FHC como Ministro das Relagcdes
Exteriores. Em 1993, FHC deixa aquele Ministério e se torna ministro da Fazenda, iniciando
seu processo de estabilizacdo econdmica: o Plano Real. Em 1994, FHC ¢ eleito presidente e
reeleito em 1998 com mandato até 2002.

O projeto politico neoliberal, provocou no Brasil um ajustamento econdmico unilateral
ligado a ordem econdmica globalizada. Especialmente para o setor agricola, uma das
estratégias dessa politica econdmica foi a exportacdo das commodities agricolas para
alavancar o crescimento da economia. A adogao de politicas neoliberais de abertura comercial
conferiu a agricultura brasileira, sobretudo a agricultura patronal o retorno do projeto de
“vocagdo agroexportadora”. (DELGADO, 2010)

As principais reformas do periodo foram: programa de privatizagdes, fim dos
monopolios dos setores de petroleo e telecomunicagdes, mudanga no tratamento do capital
estrangeiro’, reforma da previdéncia social, ajuste fiscal (a partir de 1999), criagio de
agencias reguladoras. (GIAMBIAGI, 2011)

Para Guilherme Costa Delgado (2012), esse periodo foi marcadamente dividido por trés
correntes de orientagdo politico-normativo no que diz respeito as politicas agricolas: uma
determinada a manter a “modernizacio conservadora®; uma de vertente neoliberal que
pressionava para obter desregulamentacdo, livre comércio ¢ Estado Minimo e a terceira
vertente que defendia a normativa do texto constitucional e que intencionava elevar a
categoria de direito constitucional vérios dos principios da politica agraria que foram retirados
do Estatuto da Terra. E a partir desse entendimento que buscamos investigar, qual dessas
vertentes saiu vitoriosa dentro do contexto de criagdo do PRONAF.

Evelina Dagnino (2004, p.195) atribui a esse momento da historia brasileira a existéncia
de um “projeto neoliberal” que se instalou nos paises da América- Latina, nas ultimas décadas

e um “projeto democratizante e participatdrio” disputando o mesmo espaco. Esse ultimo

3 Com a publicacdo da Emenda Constitucional n° 6, que revogou o art. 171 da Constituicdo da Republica, foi
eliminando do texto constitucional a definicdo de empresa nacional. Para ser brasileira a empresa, basta que
tenha se constituido sob a égide das leis brasileiras e que tenha sua sede e administragdo no pais. (XAVIER,
2017)

* Politica agréria centrada na consolidagdo de um modelo fundiario e de produgio rural integrado ao crescimento
econdmico e industrializagdo, apoiada na intervengdo estatal, particularmente incentivos fiscais e crédito rural
subsidiado, sem se preocupar com as questdes socioambientais e com o éxodo rural.(SILVA, 1998)
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estaria ligado ao resultado das crises dos regimes autoritarios e dos esfor¢os dos movimentos
sociais e da propria sociedade civil participantes do novo periodo democratico, especialmente
apos 1980

Essa disputa estd presente, inclusive, nos contornos que se estabeleceu em torno da
Constituinte de 1988. De um lado, defendendo os interesses dos grandes latifundios estavam a
Confederagdo Nacional da Agricultura (CNA) e a Unido Democratica Ruralista (UDR),
estrategicamente criada em 1987. Por outro lado, defendendo os interesses dos pequenos
produtores, pouco tempo depois denominados agricultores familiares, estavam a Confederagdo
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST), Departamento Nacional dos Trabalhadores Rurais (DNTR) e Federagdo dos
Trabalhadores na Agricultura Familiar (FETRAF).

Na Assembleia Nacional Constituinte a pressdo que se exerceu sobre os
congressistas ndo era s6 em relacdo a politica agraria, mas com todas as
politicas agricolas ¢ de desenvolvimento do setor rural brasileiro incluindo
politicas sociais como a Previdéncia Rural. Nesse cenario, conformaram-se
os grandes grupos de interesse para a constru¢do de um novo marco legal
para o setor agropecudario: por um lado, as instituigdes que representavam as
grandes propriedades rurais e os interesses do capital na agricultura e, por
outro, as instituicdes que defendiam politicas diferenciadas para a pequena
agricultura, a consolidacdo da reforma agraria, a ampliacdo dos direitos dos
trabalhadores rurais ¢ um modelo de agricultura mais sustentavel.
(BIANCHINI, 2016, p.18)

Nesse contexto, a Constitui¢do no ano de 1988 inovou em relacdo a estruturagdo de
politicas publicas para o meio rural. Os titulos VII e VIII “Da Ordem econdmica e financeira”
e da “Ordem Social” enumeram um conjunto de diretrizes de politicas publicas que visam a
reorganizagdo estrutural da acdo publica do Estado brasileiro. O capitulo que trata da Ordem
econOmica estabelece diretrizes e principios da “Politica Agricola e Fundiaria” e da
“Reforma Agraria” mantendo algumas partes daquilo que fora estabelecido no Estatuto da
Terra (implementado pelo regime militar), bem como na politica agricola daquele periodo.

O titulo da “Ordem Social” trouxe trés capitulos com normas que discorrem sobre a
protecao do trabalho no meio rural, limites ao direito de propriedade na esfera rural, e, que em
conjunto com a “ordem econdmica” sugerem um padrdo de relagdes sociais € econdmicas
ancoradas num novo projeto de desenvolvimento rural para o pais.

Outra novidade advinda do texto constitucional ¢é a possibilidade de criagdo de
conselhos deliberativos de politicas publicas, resultado da democracia direta e participativa
(DAGNINO, 2004) Foi a partir dai que alguns conselhos municipais e estaduais foram criados

mais tarde. Além dos conselhos nacionais, como o Conselho Nacional de Seguranca
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Alimentar e Nutricional (CONSEA), foram criados o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel, que surgiu no Governo FHC batizado com a sigla
CNDRS, mais tarde, no governo Lula, assumindo a sigla CONDRAF. Todos esses
instrumentos, acabaram por contribuir na construcao de agendas de reivindicagdes a fim de
influenciar a agenda governamental no que tange as politicas publicas. (DELGADO, 2010)

Essa reestrutucao politica e econdmica movimentaram, sobretudo, o Governo FHC.
Giambiagi (2011), considera que economicamente, esse governo pode ser divido em trés
periodos, sendo o periodo de 1991-1994, como ministro da Fazenda de Itamar Franco,
marcado pelo bindmio privatizagdo e abertura econdomica. O periodo de 1995-1998,
estabilizagdo associada ao Plano Real, mas com a existéncia de desequilibrios externo
levaram o pais a uma crise. Ja de 1999-2002, podermos destacar as mudangas no regime
cambial, monetario e fiscal.

A politica econdmica da era FHC ¢ popularmente conhecida como neoliberal e
antipopular. E caracterizada pela abertura ao capital estrangeiro, privatizagdes e ao mesmo
tempo pela crescente desigualdade social. No entanto, foi nesse mesmo governo que a politica
publica mais importante para a agricultura familiar foi criada: o PRONAF. Colocar a
agricultura familiar como centro das propostas (ainda que de forma retorica) de
desenvolvimento rural para o pais ¢ fruto da correlagdo de forcas estabelecida naquela
conjuntura politica (DELGADO, 2010), quando das disputas entre os setores econdmicos
voltados para o abastecimento do mercado interno e aqueles voltados para a agro-exportacao.

Para o economista Nelson Giordano Delgado, existiu na década de 1990 no Brasil, a
“confluéncia perversa” de dois projetos contraditérios sobre o futuro do desenvolvimento do
Brasil. O primeiro, trata-se do projeto neoliberal que ampara o agronegocio, € o segundo, um
projeto de desenvolvimento democratizante que propde um novo modelo de desenvolvimento
rural baseado na agricultura familiar. (DELGADO, 2010)

Por outro lado, emergia um projeto politico democratizante, cuja origem esta ligada ao
processo de redemocratizagdo do pais, em especial com a Constitui¢do Federal de 1988 que
positivou uma gama de direitos sociais. A sociedade civil, movimentos sociais e partidos
politicos reivindicavam o alargamento das no¢des de democracia e a instauragdo de um novo
projeto de desenvolvimento para o pais, diante das mazelas herdadas dos periodos anteriores.
Esse ¢ o contexto de surgimento da categoria denominada “agricultores familiares”, categoria
que hoje que detém certo protagonismo nas politicas publicas de desenvolvimento rural.

Dentro do projeto de desenvolvimento do pais, especificamente para a politica agraria,

se estabeleceu a seguinte disputa: de um lado, a auséncia de ruptura com o modelo
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agroexportador, monocultor, conduzido pelas ideias de crescimento econdmico e de outro, um
modelo alternativo de desenvolvimento rural, com foco na pequena propriedade e na
producao familiar.

Mesmo tendo reconhecido os agricultores familiares como novos sujeitos de direito e
criado uma linha de crédito, a politica macroecondmica do governo FHC, principalmente em
relacdo a agricultura coloca as exportagdes agricolas como “carro-chefe” no enfrentamento
da crise da balanca comercial e como instrumento de recolocar o pais no eixo do crescimento
e do desenvolvimento econdmico. Se a principal estratégia a fim de satisfazer os ajustes
neoliberais foi a exportagdo de produtos agricolas, o agronegdcio, acabou por se transformar
no grande protagonista e beneficiario dentro do projeto de desenvolvimento econdmico do
pais.

No final do ano de 1998 a crise econdmica internacional afeta a economia brasileira,
provocando fuga de capital e mudanga do regime cambial. O Brasil recorre aos empréstimos
do FMI, em trés ocasides, 1999, 2001 e 2003. No segundo governo de Fernando Henrique
Cardoso a politica de comercio exterior foi alterada com vistas a gerar saldos de comercio
exterior através dos setores primarios destinados a exportacdo. Nesse contexto, a agricultura
capitalista passa a se autodenominar de agronegocio, voltando a ter importancia na agenda
politica macroecondmica externa e na politica agricola internacional. (DELGADO, 2012)

Os periodos entre os anos de 1980 e os anos de 1990 sao marcados pelo desmonte do
projeto da “modernizag¢do conservadora” da agricultura, que havia se estruturado na época do
regime militar, e de uma transicdo para a economia do agronegécio. E marcado ainda pelo
surgimento de um novo sujeito de direito, o agricultor familiar, evidenciando a disputa entre

dois projetos de desenvolvimento pra o pais.

1.2.1 Desenvolvimento como projeto politico democratizante?

Dividem hoje o espago rural brasileiro dois modelos de produ¢do agricola. O primeiro
modelo ¢ agroexportador, produtor de commodities, denominado agronegécio. E o segundo
modelo, chamado de agricultura familiar tem como caracteristicas o uso da mao de obra
familiar dentro de uma unidade produtiva, categoria ligada as noc¢des de um modelo mais
sustentavel de desenvolvimento.

Esses dois modelos se sustentaram e assim continuam através das politicas de

desenvolvimento promovidas pelo Estado em periodos diferentes da historia do pais. Entre as
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décadas de 1960 e 1970, o Brasil passou por um processo de modernizagdo da agricultura,
proposta pelos militares, que através de um conjunto de medidas normativas (incentivos
fiscais, créditos rurais, pacotes tecnoldgicos) buscavam promover o aumento da producao e
o desenvolvimento econdmico do pais, via exportacio de produtos primarios. A
“modernizacdo conservadora”, significou a organiza¢do da producdo para a maximizagdo de
lucros e a insercao direta da agricultura brasileira no mercado mundial, assim foi o percurso o
p6s-1964, que tornou o campo complementar a modernizagdo urbana.

Tal processo de modernizacdo excluiu os pequenos agricultores, causando um
ambiente de pobreza, éxodo rural e desigualdades sociais. Essa populagdo excluida da
produgio, sobretudo pelo avanco da “revolucio verde™ vai se organizando e buscando meios
de reivindicar uma reforma agréria capaz de garantir a eles o direito de produzir e reproduzir-
se. No entanto a estratégia de desenvolvimento predominante no meio rural privilegiava o
latifandio em detrimento da propriedade familiar.°

Uma das consequéncias da modernizacdo conservadora foi colocar a agricultura como
responsavel pelo desenvolvimento do pais e principal fonte de equilibrio da balanga
comercial, o que so foi possivel através de um aparato governamental, sobretudo através do
incentivo as exportagdes. Esse cenario somado a ditadura militar perdurou pelas décadas de
1970 e 1980 e foi um dos fatores responsaveis pelo enfraquecimento da luta por reforma
agraria.

A redemocratizacdo do pais, culminou no reconhecimento das desigualdades
persistentes na historia brasileira (distribuicdo de renda, acesso a terra, acesso a direitos). A
Constituicao de 1988 buscou reparar tais danos e trazer uma orientagdo para a regulamentacgao
das legislagdes posteriores, inclusive para o meio rural, a exemplo da aposentadoria para os
trabalhadores rurais e demarcacgdo de terras indigenas e dreas remanescentes quilombolas.

Os ajustes econdmicos que marcaram o periodo, acabaram por gerar consequéncia para
a agricultura familiar. Ao adotar o Plano Real em 1994 houve uma queda na renda do setor
agricola, cuja consequéncia foi o aumento dos custos financeiros dos agricultores. Custos
mais elevados dificultam as operacdes. Outra medida econdmica que impactou a agricultura
familiar foi o incentivo dado as exportagdes. Esses resultados tomaram proporgdes ainda mais

negativas diante da falta de crescimento do consumo interno para seus produtos, quadro que

> Revolugdo Verde foi o nome dado ao processo de introdugdo de tecnologias na agricultura com o objetivo de
aumentar a produtividade. Os instrumentos desse processo foi a utilizagdo de agrotodxicos, mecanizagdo do
campo e etc.

Propriedade familiar - Defini¢ao conforme Estatuto da Terra — Lei 4.504 de 30 de novembro de 1964.
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se instalou devido ao baixo crescimento econdmico e as altas taxas de desemprego que
marcaram a década de 1990. (DELGADO, 2010)

Foi nesse contexto que os movimentos sociais, intelectuais, organizacdes rurais
conseguiram colocar a agricultura familiar na pauta da agenda politica do pais. Parte do
contexto historico que faz emergir esses debates decorre da organizagdo da propria sociedade
civil brasileira. Em um ambiente democratico foi possivel que atores sociais, antes silenciados
pela forga e repressdo da ditadura, pudessem buscar e formas de pressao politica no sentido de
garantir direito a terra e condicdes para nela viver e produzir. Esses atores foram
fundamentais no processo de construgdo das politicas publicas voltadas para o setor.
(SCHNEIDER, 2007)

Para além, deve ser considerado ainda como parte do contexto de discussao a
popularizagdo das nogdes de sustentabilidade ¢ meio ambiente. Em 1992, a realizagcdo da
Conferencia Mundial sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento (Eco-92) no Rio de Janeiro,
produziu “repercussdes importantes sobre as instituicdes, o Estado e, sobretudo, os
intelectuais e mediadores politicos” (SCHNEIDER, 2007, p. 10)

No bojo do ambiente politico entdo proporcionado tanto pelo processo de
redemocratizagdo, quanto pela reorganizagdo dos movimentos sociais que €sse Processo
permitiu, somadas as discussdes realizadas no ambito da Rio-92 impulsionaram os debates
sobre 0 modelo de desenvolvimento empregado até entdo no espago agrario brasileiro e a
necessidade de sua reestruturacdo. Isso ndo significa necessariamente que desenvolvimento
rural seja sindbnimo ou resultado das politicas publicas para a agricultura familiar, mas indica
que o debate ¢ resultado da reorientagdo das formas de intervencao do Estado na agricultura a
partir de entao.

O PRONAF, primeira politica publica voltada para atender as reivindica¢des dos
agricultores familiares, significou uma mudanga paradigmatica no que tange ao modelo de
desenvolvimento até entdo privilegiado pelo Estado brasileiro. O Programa ¢ uma politica de
crédito e ocupa um papel complementar no desenvolvimento do pais, em um cenario onde o
protagonismo da politica agraria ainda permanece com os grandes latifindios. Ao apoiar a
producdo de alimentos para o abastecimento interno, o Programa, de maneira indireta,
complementa a cadeia de producao agricola, contribuindo para que o agronegécio foque sua
producao na exportacao dos agro-processados.

Enfim, a partir da redemocratizacao e sobretudo dos esforgos de superagdo da crise que
grassou a economia mundial na década de 1980, foi se desenhando um novo discurso

governamental para o desenvolvimento rural no Brasil, um discurso que buscou incluir parte
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das demandas dos trabalhadores do campo via a abertura de crédito em condi¢gdes adequadas.
A politica publica que ancorou esse discurso foi o PRONAF, principal instrumento para
“combater as desigualdades que marcaram tradicionalmente as politicas estatais voltadas para
estimular a mudanca da base técnica da agricultura do pais”. (AQUINO; SCHENEIDER,
2015, p.53)

Ainda que as inten¢des do programa, inicialmente, ndo tenham sido muito claras quanto
a execu¢do, ha, nas propostas, algo de novo, sugerindo um modelo de desenvolvimento
proposto pelo governo para o meio rural associando desenvolvimento econdmico e melhoria
da condicao de vida da populacdo que vive no campo. (CARNEIRO, 1997)

O PRONAF, passa entdo, a compor a estratégia de desenvolvimento rural, processo
fruto de acdes articuladas capazes de promover mudangas no meio rural, com melhoria da
renda e consequente melhoria de vida da populagdo rural.O modelo de desenvolvimento
pretendido com essa politica € o de promover a¢des que objetivem a erradicacdo da pobreza
no campo, visando estimular um “empoderamento” dos agricultores familiares.

Trata-se de uma proposta de desenvolvimento que ndo se oriente simplesmente pelo
crescimento econdmico, mas sim pela otica da educagdo no campo, respeito as diversidades,
preservacao do meio ambiente. Ou seja, um desenvolvimento que leva em conta a soberania
alimentar, manejo de recursos de forma mais sustentavel e a consequente melhoria da relagdo
homem-terra. Além do mais, a democratizagdo do uso da terra, impulsiona a democratizagao
do poder politico, econdmico e social. Assim, através do desenvolvimento pautado por esse
projeto haveria maiores oportunidades de reproducdo para a populagao rural, ocupagdes mais
produtivas, sustentabilidade ambiental e o pleno desenvolvimento das comunidades

envolvidas.

1.2.2 O modelo de desenvolvimento proposto nos moldes do ajuste neoliberal

Os anos 1990 também sd@o marcados pelo inicio da construgdo de uma nova estratégia
de acumulacdo de capital no meio rural, dando ensejo ao projeto do agronegdcio. De acordo
com Delgado (2012), o agronegécio ou agribusiness ¢ uma descricdo das operagdes de
producao agropecuaria e distribuicdo de suprimentos agricolas e processamento industrial,
realizados antes, durante e depois da produgdo agropecudria cuja soma econdmica constituiria
uma espécie de novo setor de atividade econdmica. Esse modelo de desenvolvimento
também recebe a seguinte nomenclatura: agricultura capitalista, agricultura patronal e

agricultura empresarial.
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A politica econémica do segundo Governo FHC ¢ marcada pela prioridade dada ao
agronegdcio, que ¢ feita através de medidas importantes por parte do Estado. A politica que
foi estruturada para o agronegocio contou com algumas iniciativas: 1 — programa de
investimento em infraestrutura territorial que visavam a criagdo de economias que
englobassem novos territorios, corredores comerciais e transportes voltados para o
agronegodcio, 2 — direcionamento da pesquisa agropecudria feita pela EMBRAPA para atender
os interesses das empresas multinacionais do agronegocio; 3 — regulagdo do mercado de terras
que deixou fora do controle do Estado as “terras devolutas”, aquelas que ndo cumpriam a
funcdo social e grande parte das terras declaradas produtivas; 4 —mudanca cambial que
eliminou a sobrevalorizacdo da moeda nacional (real), tornando a economia do agronegdcio
em vias de competir junto a0 comercio internacional; 5 —retorno do crédito rural a partir do
programa Plano Safra. (DELGADO, 2012)

O resultado desse relancamento junto a um mercado internacional favoravel fez com o
agronegocio contribuisse para o crescimento do PIB agricola nos anos 2000/2003, acima das
taxas anuais do PIB total e do PIB industrial, o principal fator, naturalmente, foi o aumento
expressivo das exportacdes agropecudrias. O Brasil conquista, portanto, o titulo de “grande
comercializador mundial de produtos agroalimentares”, conquista, contudo, acompanhada
“por um processo crescente de monoculturizacdo da produgdo de grao e de dependéncia
exagerada da pauta de exportacdes agricola do complexo soja”. (SOARES; ROMANO,
DELGADO, 2004, apud DELGADO, 2010, p.50)

Ou seja, paralelamente a constru¢do do PRONAF, o governo FHC priorizou a pauta
exportadora impulsionando o agronegdcio a fim de movimentar a economia nacional, logo a
via escolhida para o desenvolvimento econdmico do pais foi a do agronegocio.

A pauta das exportagdes brasileiras foi dominada no periodo 2000/2010, pelas
exportagdes de soja, milho, agucar, alcool, carnes (bovina e aves), celulose e outros produtos
de origem mineral que encontraram um comércio mundial muito favoravel. Essa articula¢dao
publico-privada da politica agraria e as estratégias por parte da iniciativa privada com o
objetivo de acumulacdo de capital no setor agricola tradicional e também nos complexos
agroindustriais constitui um novo pacto da economia politica do agronegécio. (DELGADO,
2012)

A bibliografia acaba por constatar que ndo se pode falar de agronegocio sem falar do
Estado e suas politicas de subsidios que viabilizaram tanto sua origem quanto sua expansao.
Diante da forte presenca no cendrio politico da “bancada ruralista”, bem como a agdo

articulada dos meios de comunicagdo para promover uma série de exposigoes favoraveis aos
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empreendimentos ligados ao agronegdcio, esse setor da economia tem sido promovido como
peca central e indispensavel para a promocao do desenvolvimento nacional.

O ajuste neoliberal perpetrado, sobretudo, na era FHC, originou e impulsionou o que
hoje compreendemos como agronegdcio, grande protagonista e beneficiario do projeto de
desenvolvimento do campo, alcangado através da especializagdo agricola de produtos como o
milho, soja, cana-de-agucar, pecudria bovina e etc. (DELGADO, 2010)

Uma das manifestagdes fundamentais do projeto neoliberal em relacdo ao rural e a
agricultura, em particular, foi o incentivo dado ao aumento da producdo para a exportagao,
através de politicas publicas e de outras benesses governamentais, de modo a viabilizar a
obtencdo continua de superavits crescentes na balanga comercial, em fun¢do da exigéncia de
gerir a conta de transacdes correntes de politica, a partir da década de 1980, devido aos
desequilibrios provocados pelo endividamento externo, pela abertura progressiva da economia
a globalizagdo, pela instabilidade conjuntural caracteristica da liberdade de movimentos dos
capitais internacionais pds anos 1980, e pelo comportamento dos pregos internacionais das
commodities agricolas. (DELGADO, 2010)

O agronegocio ¢ o modelo de desenvolvimento econdmico fundado na agropecudria
capitalista. Apesar do seu carater concentrador de riquezas e socialmente excludente, seu
carater produtivista foi a via escolhida pela economia do Brasil. Através do controle do
conhecimento técnico cientifico, o agronegocio expande cada vez mais sua produgao.

Nao pretendemos analisar as nuances envolvidas em torno do debate sobre o
agronegocio, apenas esclarecer seu surgimento, rupturas e continuidades com o modelo
perpetrado no regime militar € a opgdo politica de alga-lo como protagonista no
desenvolvimento do pais, sobretudo, no segundo mandato de FHC. Foi também nesse periodo
e em contraposi¢do ao agronegocio que ganha relevo a agricultura familiar emergindo como
segmento social capaz de promover o desenvolvimento rural, incorporando nesse processo
preocupacdes com uma melhor equidade no campo bem como com a preservacao do meio
ambiente, alargando a concepg¢ao de desenvolvimento.

O que pretendemos compreender ¢ o modelo de desenvolvimento que sustenta o
projeto do agronegodcio. Seria um desenvolvimento ligado somente ao crescimento econdémico
ou ele também incorpora uma perspectiva de bem estar-social?

O desenvolvimento esta associado a um modelo a ser perseguido, alcangado, de forma
que muito embora os discursos que orientaram as justificativas do PRONAF sugerissem uma
ruptura com a politica agraria do regime militar, o governo FHC estampou tragos de

continuidade com as politicas que beneficiam a agricultura patronal.
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As referencias em torno do tema desenvolvimento ndo sdo estaticos. Em
diferentes momentos da histéria do pais o termo teve um tipo de
significado.Marcadamente associado ao aspecto econOmico até os anos
1970, assumindo em seguida um significado mais social nos anos 1980,
passando, nos anos 1990, a adotar uma conotagdo de desenvolvimento
sustentado e, hoje, mais vinculado & questdo da maior ou menor inser¢do do
pais na economia globalizada. De todo modo, a perspectiva modernizante-
desenvolvimentista tem como base a ideia de mudanga, de transi¢do em
dire¢do a uma nova situacao, na qual o perfil social e econdmico do pais
assumiria o tdo perseguido patamar de modernidade. (DELGADO;
THEODORO, 2005, p.411)

O que percebemos ¢ que a meta desenvolvimentista do agronego6cio nao esta pautada na
melhoria das condi¢des de vida das populagdes ou no alcance de uma espécie de bem-estar
social. Na verdade, o que apregoa o desenvolvimento pretendido através do agronegocio € o
aumento da producdo, forma¢do de latifundios, e ainda a uniformizacdo dos padrdes de
consumo.

Se o objetivo governamental era fortalecer a ideia de vocagdo agroexportadora e
introduzir o Brasil na logica econdmica globalizada, conclui-se que naquele momento  a
nocao de desenvolvimento que subsidiou as agdes governamentais se distanciou das
preocupacdes com os pequenos produtores, com o abastecimento interno e portanto com a
seguranca alimentar da maioria dos brasileiros. A politica agricola’ privilegiou a concessdo de
recursos € investimentos com vista a imprimir ao setor um carater moderno € a0 mesmo
tempo alga-lo a condicdo de responsavel pelo crescimento econdmico do pais. Ou seja, para
esse modelo de desenvolvimento, o paradigma € o crescimento econdOmico — com vistas a
producdo de divisas — sem que esse crescimento possa ser revertido em aumento do bem estar
social.

O modelo de desenvolvimento ancorado no agronego6cio centra-se na producdo de
commodities agricolas. O sucesso desse empreendimento colocou o pais como uma das
grandes poténcia desse ramo no mercado mundial. O problema ndo ¢ o que ele gera ou
produz, mas o que ele deixa de produzir e gerar. E um modelo que precisa de grandes porgdes

de terra para sua reproducdo, contribuindo para que o uso da terra seja concentrado. Dessa

A lei n° 8.171 de 1991 dispde sobre a politica agricola que estabelece que o Estado exercera fungdo de
planejamento, que serda determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado, destinado a
promover, regular, fiscalizar, controlar, avaliar atividade e suprir necessidades, visando assegurar o incremento
da producdo e da produtividade agricolas, a regularidade do abastecimento interno, especialmente alimentar, e a
redugdo das disparidades regionais (I, art. 3°). O planejamento das a¢des na area agropecudria, inclusive
disponibilidade de recursos, tem como base principal, as seguintes leis orcamentarias: o Plano Plurianual — PPA
(Decreto n°® 2.829 de 1998), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO e a Lei Orgamentaria Anual — LOA.
Anualmente ¢ langado, em consondncia com as leis or¢amentarias os seguintes programas: o Plano Agricola e
Pecuario e o Plano Safra da Agricultura Familiar, respectivamente, por meio do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).
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forma, muitas familias que poderiam também sobreviver do uso da terra, ndo tem condi¢des
de sobreviver ou competir com esses grandes produtores (grande parte empresas
multinacionais). O inchaco dos centros urbanos demonstra isso. Ha muita pressdao no uso de
recursos naturais ao adotar esse tipo de producdo. O impacto recai sobre toda populagdo. Nao
ha punigdo eficaz quando acontece desastres ambientais € com o tempo, recursos naturais se
esgotam. Esse tipo de producdo emprega pouca mao de obra, devido a mecanizagdo e
modernizagdo, de forma que exclui trabalhadores. Ou seja, muito embora o agronegdcio seja
o precursor do sucesso da economia nacional, seu rol de mazelas também ¢ grande. Paga-se
um prego muito alto ao se eleger esse modelo de produgao agricola.

Assim, na década de 1990, os governos, amparados pela ideias neoliberais e de
economia globalizada partem do pressuposto de que as melhorias na condi¢do e vida da
populagdo sé sdo possiveis através do desenvolvimento econdmico.Essa ¢ uma das ideias
que aparentemente sustentaram as politicas publicas desse periodo.

Percebemos a existéncia de dois projetos de desenvolvimento presentes no Brasil dos
anos 1990, o primeiro, se aproxima mais das nogdes de justica social e democracia, ja o
segundo, parte do pressuposto da manutencdo do status consolidado, a partir da afirmagdo da
nossa “vocagao agraria” de que a agricultura patronal € a responsavel pelo desenvolvimento
do pais. Aqui repousa a angustia do pesquisador, saber qual desses projetos esteve inserido na
criacdo do PRONAF. Um projeto que se orientava pela transformacao social ou uma possivel
harmonizagao da luta de classes para a continuidade hegemonica dos latifindios?

Em busca de oferecer elementos para que o leitor faga sua propria interpretacdo do
problema levantado por este trabalho, trataremos, no capitulo seguinte, o processo de
construgdo das politicas publicas, em especial as politicas publicas ligadas aos agricultores
familiares. Uma politica publica é proposta a partir de um desenho institucional, que pode ser
resultado de reivindicagdes contidas no bojo da sociedade, e que, a partir de lutas, embates e
conflitos, forgam a entrada na agenda politica de determinadas questdes, demandas e

reivindicagdes.
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CAPITULO II: O PROCESSO DE CONSTRUCAO DAS POLITICAS
PUBLICAS PARA A AGRICULTURA FAMILIAR

A palavra desenvolvimento, dentre os muitos significados complexos atribuidos ao
termo, diz respeito ao caminho a ser percorrido, de um estagio inferior para um superior, do
pior para o melhor. Esse conceito carrega em si a ideia de progresso, de evolugdo, de melhora.
Ao se postular nos anos 1990 uma proposta de desenvolvimento rural essa ideia de melhora
esteve em primeiro plano.

Afirma Arrecthe (2007, p. 148) que “as institui¢des importam™ ao tentar estabelecer
possiveis conexdes e influéncias entre os atores sociais € as decisdes politicas. Para a autora,
qualquer normativa que estabeleca um estado desejavel das coisas deverd criar mecanismo de
efetiva mudanca dentro daquilo anteriormente previsto. E preciso ter em mente que as a¢des
de uma institui¢do ndo sdo neutras, elas sdo a soma dos valores daqueles que a compdoem ou
participam.

A construcdo de uma politica publica passa por um processo de formulagdo e
implementa¢do. A sua formacao esta ligada, entre outros aspectos, a demanda social € ao
poder de decisdo dos atores envolvidos. A politica a ser implementada, serd, entdo, a soma
dos resultados dos confronto de ideias dos atores envolvidos mais o desenvolvimento das
atividades que viabilizam o programa.

Neste capitulo nossa aten¢do se debruca sobre o papel do Estado na construgdo das
politicas publicas para a agricultura familiar. Para nos, interessa que a formulagdao de uma
politica publica seja o resultado do confronto de alternativas que fizeram parte de uma agenda
em disputa.

Interessante constatar que no caso brasileiro ¢ deveras complexo travar esse tipo de
debate. A partir da redemocratizagdo, houve uma efervescéncia dos movimentos sociais e
politicos. Pretende-se oferecer ao leitor uma reflexdo acerca do campo de forcas que se
estabelece dentro de uma arena publica, no que diz respeito aos interesses da agricultura
familiar e do agronegocio. Conforme ja abordamos no primeiro capitulo, a década de 1990
colocou ainda mais em evidéncia os modelos de desenvolvimento para o campo em disputa.
De 14 pra cé, houve o alargamento das noc¢des de desenvolvimento rural e a criagdo de uma

importante gama de politicas publicas para a agricultura familiar, como se vera a seguir.
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2.1 O PROCESSO DE CONSTRUCAO DE UMA POLITICA PUBLICA

De onde vem as propostas que acabam conduzindo as a¢gdes do Estado que mais tarde
sd0 normatizadas como politicas publicas? Para Sérgio Schneider (2007) existem duas
possibilidades de resposta para essa questdo. Uma delas ¢ a de que uma agenda de Estado
pode ser formulada a partir de uma demanda social, fruto, portanto, de pressao de varios
atores (movimentos sociais), institui¢cdes, organizagdes que reivindicam espagos, politicas,
recursos.

Outra possibilidade sustentada por Scnhneider (2007) ¢ a da que as propostas e
formulagdes sobre o tema sejam elaboradas por estudiosos e pesquisadores oriundos da
Academia e por mediadores porta-vozes das organizacdes. Para ele, ao analisar o debate
brasileiro recente sobre as politicas publicas de desenvolvimento rural, as agdes ¢ programas
do Estado tem sido menos influenciadas pelos demandantes diretos (agricultores familiares)
do que pelos estudiosos e mediadores.

Delma Pessanha Neves (2014), pesquisadora de politicas publicas para o espaco
agrario, também se ocupou em responder essa pergunta. Para a autora, a constru¢do de uma
politica publica passa mais pelo crivo dos “experts” em criacdo e operacionalizacdo de
politicas publicas e pelas disputas que ocorrem no interior das instituicdes do que dos
beneficiarios, distanciando-a dos idedarios iniciais. Esse tipo de questionamento faz parte dos
anseios daqueles que se ocupam em entender a forma de atuagdo de Estado e sob quais
intengdes se da essa forma de atuagao.

Ao ser criada uma politica publica hd de se pressupor certo grau de coeréncia entre
outras praticas governamentais, como por exemplo a politica macroecondmica, sob pena de se
criar uma espécie de distanciamento entre o “dito e o feito, o anunciado e o executado” (
NEVES, 2014, p.8)

No artigo publicado na revista Estudos, Sociedade e Agricultura da Universidade
Federal Rural do Rio de Janeiro, em 2011, a pesquisadora francesa Eve Fouilleux pretendeu
analisar (o que ela mesmo chamou de analise cognitiva) o processo de construgdo, mudanga e
institucionalizagdo das politicas publicas baseada nas nogdes de foruns e arenas. Para a autora,
a constru¢do de uma politica publica passa pelos foruns. Foruns sdo espacos, locais de
argumentacdo, nos quais as ideias, entendimentos, conceitos, opinides em torno de uma
politica publica sao lancados e discutidos. (FOUILLEUX, 2011)

No Brasil, a pesquisadora Catia Grisa (2010), buscou analisar, também utilizando a

abordagem cognitiva, quais os conjuntos de ideias subsidiaram as politicas publicas para a
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agricultura familiar. A autora parte da compreensdo de que a abordagem cognitiva considera
as crengas comuns presentes num conjunto de atores, sendo que tais crengas acabam por
definir a maneira como estes atores percebem os problemas publicos e oferecem algum tipo
de resposta, sendo que tal resposta influenciara na constru¢ao de uma politica publica.

A partir da abordagem cognitiva ¢ possivel reconstruir a trajetoria de ideias que
culminam na institucionaliza¢do de uma politica publica. Por traz de uma politica publica ha a
atuacdo “de atores sociais na produgdo das ideias, uma negociacao e a constru¢do de um
compromisso entre eles” (GRISA, 2010, p. 85)

Fouilleux (2011) procura explicar como sdo produzidos € como ocorre a “selegdo
progressiva” dessas ideias. Para a autora, uma politica publica deve ser interpretada como um
conjunto de ideias institucionalizadas, um “marco analitico” cuja trajetoria deve estar de
acordo com as ideias que levaram a sua institucionalizacdo. Contudo, esclarece que essa
trajetoria ndo € continua, ela “corresponde a um processo de selecdo”, sendo que apenas um

nimero pequeno sio de fato discutidos nas mesas de negociagdo. (FOUILLEUX, 2011, p. 93)

2.1.1 Foruns de producio de ideia

Ideias sdo produzidas dentro dos foruns. Esses foruns, a partir do conceito da
pesquisadora francesa, sugerem locais onde os sujeitos atuem nas mesmas atividades
(profissdo, agdes, exercicio, praticas, estudos). H4 duas espécies de foruns, enquanto um ¢
orientado pela producdo de ideias, o outro estd mais ligado a institucionalizac¢do da ideia. Esse
segundo ¢ o forum politico ou féorum de comunidade de politicas publicas, esse ultimo
conceito foi elaborado por Grisa (2010).

Quanto ao férum de producdo de ideias, a autora aborda quatro subtipos: a) os foruns
cientificos, aqueles ligados ao mundo académico; b) o forum profissional setorial: retine os
beneficiarios da politica, lideres dos movimentos sociais, sindicatos e etc; c) forum
especializados ou isolados: correspondem a temas tangentes da politica, como a questdo
ambiental e d) forum eleitoral: ligado ao poder.(FOUILLEUX, 2011)

Para analisar o caso das politicas publicas para a agricultura familiar a partir da
abordagem cognitiva, Grisa (2010) estabelece a existéncia de foruns de producdo de ideias: a)
forum cientifico: composto pelos estudiosos do meio rural com temadticas acerca da
agricultura familiar e seus derivados como a agroecologia e seguranga alimentar e

nutricional; b) féorum da comunicagdo politica (também denominado férum da retorica
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politica): participam desse forum os grupos politico-partidarios, cujas produgdes de ideias as
vezes coincidem com os discursos eleitorais; ¢) forum da agricultura familiar: representado
pelas organizagdes sindicais e movimentos sociais rurais; d) féorum de seguranca alimentar e
nutricional: este forum ¢ composto por organizagdes, movimentos sociais, intelectuais e
sociedade civil organizada que debatem a tematica da seguranca alimentar e propde acdes
contra a fome e a inseguranca alimentar; e) forum agroecologico:, organizagdes e movimentos
sociais, profissionais, académicos e pesquisadores o tema da agricultura alternativa ou
agroecologica. (GRISA, 2010)

Os atores sociais transitam entre os foruns de producdo de ideia, sendo que esse fluxo
pode explicar porque as mesmas ideias sdo defendidas mesmo em espacos diferentes. No
entanto, cada féorum ¢ regido por interesses proprios, de modo que por mais que um ator
participe de mais de um foérum ¢é possivel que suas ideais “mudem” dependendo do local onde

se encontra (IDEM, p.87)

2.1.2 Referencial (cognitivo, central, dominante)

No interior dos foruns existem debates e controvérsias, sendo que esse mecanismo ¢
necessario para que se construa um “referencial cognitivo” para o forum. Cada um desses
foruns tem suas regras proprias dentro dessa constru¢do. Por exemplo, no forum cientifico,
uma ideia passa a ser referencial cognitivo através de um ator social reconhecido e respeitado
naquela area. Seja através de publicacdes em livros e revistas, producdes ou por
reconhecimento (nacional/internacional). J4 no férum profissional, especialmente no caso da
agricultura familiar, o reconhecimento dependera da capacidade de propor um modelo que
atenda as necessidades especificas do grupo. No forum eleitoral, além das coligagdes politicas
necessarias, cabe ainda corresponder a um determinado projeto de desenvolvimento de
sociedade.

O objetivo pretendido dentro do féorum ¢ o de eleger um referencial cognitivo e um
porta-voz. No fim do processo (chamado por Fouilleux de processo de tradugdo), tanto o
referencial quanto o porta-voz devem ser aceitos pela maioria dos membros do forum. Sao os
porta-vozes os legitimados para expor suas concepgdes como se fossem aquelas do proprio
forum.

No entanto, nem o referencial cognitivo € nem o porta-voz sdo estaticos. Eles podem

perder seu lugar, por exemplo, quando se supera um paradigma ou ainda quando uma elei¢ao
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ocorre dentro do forum politico. Mesmo ndo sendo estaticos, entende a autora que uma vez
que um referencial cognitivo ¢ escolhido, a consequéncia comum ¢ que os outros se tornem
menos visiveis, diminuindo a chance de mudanga a curto prazo. (FOUILLEUX, 2011)

Um exemplo capaz de ilustrar essas mudangas de modo pratico no caso do Brasil, foi a
publicacdo do Decreto n°® 7.794, de 20 de agosto de 2012 que instituiu a Politica Nacional de
Agroecologia e Produgdo Organica ligado a pauta de reivindicagdes das mulheres do campo
na 4* Marcha das Margaridas realizada em 2011. Para aprovagao dessa politica-ptblica, as
porta-vozes do forum profissional foram as mulheres e o referencial cognitivo dentro daquele
forum foi a agricultura organica, sendo a partir dai exportada para o férum de comunicagdo
politico a fim de que fosse institucionalizada.

O exemplo abordado por Fouilleux (2011) para ilustrar o caso francés também centrou-
se no forum profissional. Por mais que esse tipo de agricultura fosse praticado por décadas
por uma parcela de agricultores, ela foi silenciada por anos por um modelo que modernizava a
agricultura. Sendo a agricultura organica um modelo que recusa o uso de agrotoxicos utiliza
muita mao de obra humana indo na contramdo de um modelo que agrega pouco recurso
humano e utiliza niveis alarmantes de insumos devido a produ¢do em larga escala, at¢ um
periodo recente os foruns de discussdo ndo colocavam essa modalidade de agricultura na
pauta de discussoes para politicas agricolas. (FOUILLEUX, 2011)

Na perspectiva da pesquisadora, portanto, primeiro se seleciona as ideias dentro dos
foruns e elege-se um “referencial cognitivo dominante” para que uma ideia seja exportada
para o féorum politico. “A hipdtese central aqui consiste em admitir que as condigdes para que
uma ideia, uma vez importada para o debate politico, seja institucionalizada se associam
basicamente ao balango do poder nos intercambios politicos em jogo em determinada
comunidade politica.” (FOUELLUX, 2011, p. 98)

Para Grisa (2010) referencial central (sindnimo de referencial cognitivo e referencial
cognitivo dominante) ¢ o “conjunto de ideias e representagdes especificas que sao dominantes
em um dado forum, sendo que estas ideias enquadram os debates, asseguram uma relativa
estabilidade nas trocas e permitem aos atores situarem-se e identificarem-se”. Contudo, cada
forum de produgdo de ideias apresenta uma dinamica particular na construcdo dessas
referencias. Por exemplo, o forum de agricultura familiar “produz de forma permanente as
representacdes sobre as categorias”, no entanto, o forum de comunicagdo politica pode
cristalizar seu discurso em momentos criticos, eleigdes, crises, mobilizagao social. (GRISA,

2010, p. 88)


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.794-2012?OpenDocument
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Além do embate para que se prevalega o referencial cognitivo de determinado forum
original, o férum politico precisa conservar o compromisso daqueles que os sustentam no
poder, ou seja, precisa manter os “intercambios politicos em curso entre atores, ideias e
interesses heterogéneos” . (IDEM, p. 99)

Os varios foruns estdo vinculados entre si por meio de intercambio de recursos (dentre
eles, as ideias) como relagdes de poder. A exportagdo/importagdo de ideias pode ser vista
como produto dos imperativos dos atores nos foruns de producao de ideias (selando aliangas
fundadas em sua “tradugdo”) e de uma necessidade governamental em manter os
compromissos politicos e em legitimar seu papel publico de tomada de decisoes. [...] o ator
principal no férum de politicas publicas ¢ o governo nacional, cujo perfil provém diretamente
da competi¢ao no forum eleitoral. (IDEM, p. 99)

Por tras de uma politica ptblica ha uma série de acdes e atores envolvidos, gerando um
embate politico entre grupos, uma vez que aquela politica pode ser favoravel ou contraria a
seus interesses. E a partir de referenciais estabelecidos dentro de um férum que sio iniciados
os didlogos e enfrentamentos. Muito embora um férum tenha definido com seus membros as
ideais, conceitos e pretensdes para a construcdo de uma politica, dentro do jogo politico,
metas diferentes podem surgir, e ainda varias propostas de acdo até entdo estabelecidas,
poderao ser rejeitadas.

Cabe ainda ressaltar que mudangas mais expressivas nas politicas publicas dependem
da solidez do compromisso firmado. Elementos externos, tais como crises econdmicas,
socioambientais também podem modificé-las. A op¢ao por uma determinada politica publica ,
gera repercussao junto aos grupos sociais. Outro elemento a ser avaliado ¢ em relacdo ao
corpo técnico da administragdo publica, inclusive no que se refere aos recursos disponiveis
materiais, economicos, técnicos e pessoais.

O contexto de criagdo do PRONAF, foi, por exemplo, um desses momentos onde os
elementos externos acabaram por influenciar. Seja pelo ambiente efervescente propiciado pela
redemocratizagdo do pais em 1988, que reconheceu uma gama de direitos sociais, seja pelos
conflitos agrarios que marcaram os primeiros anos da década de 1990, ou ainda pelas novas
nocdes de sustentabilidades colocadas na agenda politica do pais no contexto da Eco-92.

Por fim, o referencial central ou dominante, pressupde a predominancia de uma ideia
nucleo cleita dentro dos foruns existentes. No nosso entendimento as nog¢oes de foruns e
referencias se mostram fundamentais para a compreensdo das ideias que ampararam a

constru¢do do PRONAF, bem como para observar as mudangas que houveram no bojo do
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programa a partir das mudangas de governos, ¢ adesdo de novos foruns, ao longo das duas

décadas de existéncia do Programa.

2.1.3 Forum politico ou forum de comunidades de politica publica

Segundo Foueillux (2011) o féorum politico ou féorum de comunidades de politica
publica ¢ formado pelos porta-vozes dos foruns de producdo de ideias e suas ramificagoes -
forum cientifico, profissional, especializado e eleitoral. J4 para Grisa (2010) o forum politico
¢ formado pelos foruns - de comunica¢do politica da agricultura familiar, cientifico,
agroecologico e de seguranga alimentar e nutricional mais os gestores e técnicos
governamentais.

Os gestores e técnicos governamentais sao atores mais permanentes no forum politico e
“menos submissos aos jogos eleitorais”. A esses atores ¢ atribuida a tarefa de importar,
recombinar e adaptar as ideias que formam a pauta de uma politica ptiblica (GRISA, 2010,
p-89) Além do mais, outras questdes externas podem transformar (rejeitar) o foérum de
producao de ideias, como por exemplo a ascensao de um regime autoritario.

Enquanto nos féruns de producdo de ideias as ideias sdo mais homogéneas (uma vez
que ¢ preciso achar um referencial, um denominador comum), no férum politico a
heterogeneidade ¢ presente, uma vez que dai saem as expressdes de politicos (muitas vezes
compromissados com os seus eleitores), intelectuais e gestores.

Os recursos e as dinamicas dentro do forum de produgdo de ideias podem influenciar o
forum politico, “por exemplo, a relagdo entre os foruns de comunicagdo politica e de
comunidades de politica publica ¢ fortemente institucionalizada” (GRISA, 2010, p. 90) Sendo
o forum de comunicagdo politica aquele que agrega os partidos politicos, € se em uma eleigao
determinado partido sai vitorioso, automaticamente ele passa a compor o féorum politico (ou
de comunicacao de politica publica). Além de transitar entre o forum de produgdo de ideias e
o forum politico, ele passa a ser responsavel por construir uma “alianga” entre os atores que
participam desse espaco. (IDEM, p. 90)

As concepgoes desse ator (partido politico) que antes compunham o féorum de ideias,
passa a compor o férum politico, o que pode sugerir que as orientagdes politico-partidarias
podem ter comunicagdo direta na formula¢do de uma politica publica. Nesse ponto, esclarece
Grisa (2010, p. 91) que a vitéria eleitoral apesar de acarretar a importacao direta das ideias

contidas nos programas politicos para o férum politico, “ndo significa a institucionalizagdo
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direta das mesmas”. A institucionalizagdo depende de um compromisso firmado entre os
porta-vozes dos foruns de produgdo de ideias.

Portanto, a agenda de atuacdo do Estado intervencionista ¢ determinada por um misto
entre as pressdes dos movimentos sociais, as concep¢des do seu corpo técnico, € do
compromisso governamental com aquele determinada demanda, de modo, que no final,
prevalecera determinado posicionamento, resultado dessa correlagdo de forca. A comunicagao
entre os foruns se da de diversas maneiras. Por exemplo, ¢ possivel que o Estado demande
uma andlise cientifica sobre determinada tematica. Schneider (2007), ao analisar o debate
brasileiro recente sobre as politicas publicas de desenvolvimento rural percebeu que as agdes
e programas do Estado tem sido menos influenciadas pelos demandantes diretos (forum dos
agricultores familiares) do que pelo forum cientifico. (SCHNEIDER, 2007)

Além do mais, atores do féorum cientifico podem se tornar atores dentro do forum
politico, como por exemplo José Eli da Veiga que foi secretirio do CONDRAF e Carlos
Enrique Guanziroli que coordenou Projeto de Cooperag@o Técnica INCRA/FAO nos anos de
1994 e 2000, projetos importantes na formulagdo e consolidagdo das politicas publicas para a
agricultura familiar.

Dentro do férum politico a dindmica ¢ diferente, esse forum comporta regras proprias
dentro do jogo de negociagdes. Quando um compromisso, fruto das negociagdes entre os
foruns ¢ ameacado, surge uma nova fase na formulacdo de politicas publicas que ¢ chamado
de arena. Pelo que o proprio nome sugere, nas arenas sao feitos os combates e o debate torna-
se visivel ao grande publico.

A vida de um forum de comunidades de politica publica é, assim, ritmada pela
alternancia de fases de estabilidade e de conjunturas criticas, constituindo dois tipos de
dindmicas das ideias: a) uma configuragdo “féorum”, onde a controvérsia ¢ colocada em
laténcia e h4a a produgdo rotineira da politica publica, com mudangas marginais e
incrementais: novas ideias sdo institucionalizadas, mas nao questionam a economia geral do
compromisso €; b) uma configuragdo “arena” (conjuntura critica do forum), em que o
compromisso ¢ colocado “em xeque” e as controvérsias emergem e ficam expostas. A
instabilidade institucional pode traduzir-se em mudangas de magnitudes maiores ou a criagao
de uma nova politica. A estabilidade ¢ retomada quando ha a renovagdo ou a criagao de um
novo compromisso. (GRISA, 2010, p. 92)

Os foéruns agregam individuos com interesses comuns, de forma que as politicas
publicas sdo resultado de um processo politico que busca alinhar as preferéncias dos atores

envolvidos em cada forum. Por outro lado, fatores externos devem ser considerados, seja pela
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politica macroecondmica ou instaurag@o de crises das mais variadas espécies. Nao se trata de
um processo linear, uma vez que cada forum possui uma dindmica propria. Assim no caso de
uma politica publica para o meio rural, sua institucionalizacdo dependera da capacidade dos
foruns envolvidos em articular uma homogeneidade de preferéncias e seu peso econdmico e

eleitoral.

2.2 0 QUE E UMA POLITICA PUBLICA?

O estudo sobre politicas publicas ¢ certamente multidisciplinar, investigado por diversos
ramos do conhecimento, como a Ciéncia da Administra¢ao, Economia ¢ o Direito. Na seara
juridica, Luiz Alberto Nascimento (2013) ressalta a complexidade do tema, evidenciando a
grande carga politica que circunda o assunto, o que acarreta o surgimento de consideravel
divergéncia doutrinéria.

Apo6s a segunda Guerra Mundial, nos Estados Unidos da América, comecou o estudo
daquilo que se convencionou chamar de policy science, ramo especifico da ciéncia politica
destinado ao estudo das politicas publicas, destacando-se o trabalho de Harold Lasswell,
responsavel pela formulagdo das seis caracteristicas basicas da policy science, quais sejam:
interdisciplinariedade; empirismo; preocupacdo macroestrutural; complexidade tedrica;
aplicagio pratica e normativismo/prescritivismo (LASSWELL apud McCOOL, 1995). E
possivel notar que a multiplicagdo de estudos sobre politicas publicas nos EUA coincidem
justamente com o periodo de maior presenga estatal naquele pais, conhecido historicamente
como New Deal, compreendido entre os anos de 1933 a 1961.

Nesse aspecto, ¢ importante ressaltar que o assunto ganha maior relevo no Brasil apos a
promulgacao da Constituigdo de 1988, que atribuiu ao Estado brasileiro a tarefa de concretizar
diversos objetivos sociais, para o que previu vultosa carga tributaria. O principal complicador
no estudo das chamadas politicas publicas talvez seja terminoldgico, ja que na literatura
nacional e internacional encontramos  uma multiplicidade de expressdes, termos
especializados e vocéabulos concorrentes sobre a matéria. H4, portanto, ndo apenas uma
enorme variedade conceitual, mas também de abordagem tedrica. As nogdes ideoldgicas do
intérprete também podem o conduzir a uma conceituacdo mais ampla ou restrita de politicas
publicas.

No campo da ciéncia juridica ha importante consenso sobre as politicas publicas, que

sao vistas, de modo geral, como meios para a efetivagdo de direitos de cunho prestacional
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pelo Estado, ou seja, objetivos sociais em sentido lato. Todavia, aqui também ha certa
imprecisdo na conceituagdo do termo, distinguindo-se dois grandes grupos de autores.

O primeiro deles ¢ aquele que nao se preocupa com a conceituagao do termo, como € o
caso de Gustavo Amaral (2001), ou at¢ mesmo criticam o termo por entender redundante,
conforme Guilherme de Amorim Campos da Silva (apud FREIRE JR., 2005).

Em sentido oposto estdo os autores que se preocupam em definir as politicas publicas.
Nesse grupo encontramos nomes como o de Maria Paula Dallari Bucci e Eros Roberto Grau,
todos eles ligados a um conceito amplo de politica publica. No entanto, para fins deste
trabalho € preciso que se estabelegca um conceito de politica publica, a fim de que sejam
analisadas aquelas voltadas a agricultura familiar e ao seu papel dentro de um projeto
desenvolvimento.

Por aqui, autores como Bucci (2006) apontam como conceito que politica publica um
programa de governos com objetivos determinados. Ao sustentar a importancia da abordagem
do conceito de politicas publicas no ambito juridico, a autora afirma que a
imprescindibilidade de “compreensdo das politicas publicas como categoria juridica se
apresenta a medida que se buscam formas de concretizagdo dos direitos humanos, em
particular os direitos sociais” (BUCCI, 2006, p. 3)

Bucci (2006) analisa que os direitos sociais, ditos de segunda geragdo (direitos
econdOmicos, sociais e culturais por exemplo) foram formulados para garantir em sua plenitude
o0 gozo de direitos da primeira geragao (direitos individuais). J4 os direitos de terceira geragao,
a esses se inclui o direito a0 meio ambiente equilibrado, a biodiversidade e o direito ao
desenvolvimento, foram concebidos no curso de um processo indefinido de ampliacao dos
direitos individuais, por isso intitulados “direitos transgeracionais”. A evolugdo desses direitos
tem demandado um conjunto de medidas por parte do Estado.

Entre as varias conceituagdes, por vezes complexas ou até muito simples, ha um
consenso fundamental: todos concordam que as politicas publicas resultam de decisdes
tomadas pelos governos, e que a decisdo destes governos de nada fazer sdo tdo politicas
publicas quanto as decisdes de fazer algo. (HOWLETT; RAMESH, 1995).

Eduardo Hoff Homem (2011) ressalta que, ao cabo, as politicas publicas sdo
mecanismos de efetivagdo de direitos fundamentais previstos na Constituicdo, ao passo em
que todas as funcdes do Estado devem estar comprometidas com a realizacao de metas que
assegurem a concretizagao das politicas publicas.

A professora Ana Paula de Barcellos (2005) sustenta que
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compete a Administracdo Publica efetivar os comandos gerais contidos na
ordem juridica e, para isso, cabe-lhe implementar a¢des e programas dos
mais diferentes tipos, garantir a prestacdo de servicos, etc. Esse conjunto de
atividades pode ser identificado como politicas publicas. (BARCELLOS,
2005. p. 90).

Corroborando essa defini¢do, Felipe de Melo Fonte (2015) sustenta que “politicas
publicas compreendem o conjunto de atos e fatos juridicos que t€ém por finalidade a
concretizagao de objetivos estatais pela Administracao Publica”. Nesse ponto, ¢ importante
ressaltar que as politicas publicas ndo estdo ligadas unicamente aos direitos fundamentais
prestacionais, ainda que com eles estejam fortemente ligadas, mas sim ao Estado que interfere
na realidade social por variadas razdes e mecanismos. (FONTE, 2015, p. 53)

Na presente pesquisa, o tema politicas publicas sera abordado sob a perspectiva de um
Estado Democratico de Direito, ja que a propria Constitui¢ao Federal de 1988 elegeu o regime
democratico como um dos seus principios, onde o exercicio do poder ¢ realizado pelos
representantes eleitos pelo povo, povo este que detém o poder politico. Assim, adotamos o
conceito de politica publica, enquanto instrumento de agdo do Estado intervencionista, com o
objetivo de proteger direitos e garantir a concretizacao da igualdade.

Alguns dos objetivos fundamentais da Constituicao estd na garantia do desenvolvimento
nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacdo, reduzir as desigualdades sociais e regionais
(art. 3°), assim, os governantes, no exercicio do poder politico, devem procurar alcangar as
finalidades previstas na Constituicdo, alterando substancialmente as condicdes de vida da
populagdo.Uma das formas do Estado garantir a efetiva concretizagdo dessas transformagdes ¢
através das politicas publicas.

A politica agraria ¢ uma das modalidades de politica publica, de modo que cabe ao
Estado garantir e interferir nas atividades rurais, a fim de garantir recursos e condigdes de
reprodugdo da populagdo rural e principalmente inclui-las em um projeto de desenvolvimento
para o pais. Acontece que a politica agraria no periodo anterior a década de 1990 era
direcionada apenas para um determinado setor da agricultura brasileira, a agricultura patronal.
O reconhecimento e a legitimacdo dos agricultores familiares se deu, principalmente, pela
participacao popular, desempenhada, sobretudo, pelos movimentos sociais.

Importante ressaltar a importancia da participacao dos movimentos sociais no processo
de construcdo das politicas publicas para a agricultura familiar, especialmente para apurar as
necessidades relacionadas aquela categoria (acesso a recursos, por exemplo). Mesmo apos a
concreta efetivacdo de uma politica publica para os agricultores familiares, através do

PRONAF, os movimentos sociais, no exercicio da democracia participativa, se mantiveram
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proximos aos agentes estatais a fim de conseguir o alargamento dessas politicas voltadas para
o campo. Isso nos leva a concluir que a participagdo popular se mostrou essencial na
efetivacao dos objetivos almejados.

As politicas publicas servirdo para efetivar normas de direitos sociais, mas também para
concretizar direitos fundamentais de primeira, segunda e terceira geragdes, assim como
direitos ndo fundamentais. Dessa forma, politica publica pode ser conceituada como a atuagao
sistematizada do Estado, seus agentes publicos e colaboradores, voltada a efetivagdao de
objetivos constitucionais concretos, os mais variados possiveis. Dessa forma, a atividade
estatal deve ser marcada pelo planejamento (projetos) e agdes concretas (atos) que ao cabo,
implementam direitos das mais variadas ordens, constitucionalmente previstos.

Ha, portanto, o comprometimento das fungdes do Estado, em sua totalidade (Poder
Legislativo, Executivo e Judicidrio), na promocao e efetivagdo das politicas publicas, uma vez
que, ¢ a propria Constituicdo que estabelece a dire¢do e regula a atuagdo do Estado. Deste
modo, nos topicos seguintes far-se-4 uma analise sobre as politicas publicas no ambito da
producdo legislativa, como a¢do governamental e como atuagdo estatal, para o que convida-

se o leitor.

2.2.1 Politica Publica no Ambito da Producio Legislativa

Nesse aspecto, o termo politica publica tem designado os complexos legais de
amplitude alargada, que buscam definir competéncias administrativas, estabelecer principios,
regras, diretrizes e, em alguns casos, at¢ chegam a impor resultados especificos. Sao
chamados de normas-gerais ou leis-quadro (CANOTILHO, 1994).

A previsdo constitucional de competéncias administrativas comuns e legislativas
concorrentes entre os entes da Federagdo (artigos 23 e 24 da Constituicdo Federal de 1988)
favoreceu o surgimento dessas normas instituidoras de politicas nacionais, correlacionadoras
de obrigacdes constitucionais entre os entes federativos.

As politicas publicas podem ser expressas a partir de variados instrumentos juridicos,
que vai das disposi¢des constitucionais, leis até portarias e decretos. Interessante mencionar
que ha no direito brasileiro grande gama de politicas setoriais (leis-quadro). E o caso, por
exemplo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais -
Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006. Seu artigo 1° preceitua que: “Esta Lei estabelece os
conceitos, principios e instrumentos destinados a formulacdo das politicas publicas

direcionadas a Agricultura Familiar ¢ Empreendimentos Familiares Rurais.” Veja que a lei


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.326-2006?OpenDocument
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oferece subsidios para a formulacdo de politicas publicas ao utilizar a terminologia

b 1Y bR 1Y

“conceitos”, “principios”, “instrumentos”.

2.2.2 Politicas Publicas como Ac¢iao Governamental

Sob essa perspectiva temos a visdo de Luiza Cristina Fonseca Frischeisen (2000), para
quem politicas publicas correspondem a um conjunto de agdes realizadas pelo Poder Publico,
almejando a efetiva igualdade, base fundante da ordem social. Essa igualdade de condig¢des
deve ser proporcionada pelo Estado, por meio de politicas publicas.

Afirma essa autora que

nesse contexto constitucional, que implica também na renovacdo das praticas
politicas, o administrador esta vinculado as politicas publicas estabelecidas na
Constituicao Federal; a sua omissdo ¢ passivel de responsabilizacdo e a sua
margem de discricionariedade ¢ minima, ndo contemplando o ndo fazer.
(FRISCHEISEN, 2000. p. 59).

Sao exemplos concretos de agdes governamentais, mediante decretos, portarias etc., que
visam concretizar politicas publicas previstas constitucionalmente, a exemplo do Decreto n°
8.735, de 3 de maio de 2016 que dispde sobre a composi¢do, a estruturacdo, as competéncias

e o do CONDRAF.

2.2.3 Politicas Publicas como Atuaciao Estatal

Analisando esta tematica, o ministro aposentado do Supremo Tribunal Federal, Eros
Grau, sustenta que politicas publicas ¢ toda e qualquer atuacdo do Estado, visto que a
intervengdo do Estado na ordem social se d4, essencialmente, por meio delas, de forma que “o
proprio direito, neste quadro, passa manifestar-se como uma politica publica — o direito ¢é
também, ele proprio, uma politica publica” (GRAU, 2005, p. 26, grifos do autor).

A concepc¢do de politica publica como toda forma de atuacdo do Estado ¢ muito
alargada, razdo pela qual ndo angariou grande adesdo, dado que ¢ consenso maior entre 0s
autores que apenas a atuacao sistematizada do Estado, seus agentes publicos e colaboradores,

com objetivos constitucionais concretos, pode ser considerada politica publica.
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Autores como Eduardo Appio utilizam a expressdo “politicas sociais”, nos termos do
artigo 196 da Constitui¢do da Republica®, no lugar de utilizar a expressdo “politicas piblicas”,
por entender ser esta ultima demasiadamente abrangente (APPIO, 2008. p. 151).

Bucci (2006) sustenta que pode haver diferenca entre as politicas de governo e as
politicas de Estado. As politicas de governo sdo aquelas cuja estratégia compde elementos
necessarios naquele momento determinado, projetando-a para um futuro proéximo, a exemplo
dos programas instituidos no ambito do Poder Executivo com auxilio de seus Ministérios para
responder as demandas colocadas na propria agenda politica interna. J4 as politicas de Estado,
fazem parte de um programa maior, geralmente envolvendo mudangas de outras normas ou
disposi¢des pré-existentes, como por exemplo uma Emenda Constitucional.

As politicas de Estado sao compostas, por exemplo, por estudos técnicos que antecedem
sua implementacdo, podem ou ndo passar pelo crivo do legislativo, geralmente sdo politicas
que atingem uma gama mais ampla de beneficidrios. Ja as politicas de governo pressupdem
acdes mais concentradas por parte dos dirigentes estatais ¢ geralmente sdo acdes politicas
mais timidas e setoriais.

O PRONAF, se insere, portanto, no rol de politicas de Estado sob diversos angulos.
Primeiro, pela prerrogativa estatal de regular os precos do mercado agricola. Segundo, pela
institucionalizagdo da categoria agricultura familiar através da Lei 11.326 de 2006, e terceiro
e mais importante, pela cadeia presente na construcao e implementacao dessa politica publica.
O pleno funcionamento do PRONAF depende mais da forma de operalizagcdo por parte dos
gestores publicos envolvidos do que de uma “escolha” do chefe do Executivo.

Mas ndo devemos ignorar, entrementes, que a forma de governo modifica a politica
publica. O nivel de desempenho do programa esta ligado a varios mecanismos que podem
variar conforme o governo estabelecido. No caso do PRONAF, seu sucesso estd intimamente
ligado a transferéncia de recursos matérias (crédito e financiamento) e isso pode variar com a
mudanga do forum politico. Se partimos da compreensdo que a politica publica ¢ a forma
como 0s governos executam suas acoes, a mudanca de governo atinge diretamente a trajetoria

das politicas publicas. Tema que abordaremos com mais énfase no final deste capitulo.

8 , IS S . . rye .« . A .

Art. 196. A saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que
visem a redu¢@o do risco de doenga ¢ de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as a¢des ¢ servigos
para sua promogao, prote¢ao e recuperagao. (grifamos)
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2.3 TRAJETORIA DAS POLITICAS PUBLICAS PARA A AGRICULTURA
FAMILIAR NOS GOVERNOS

Os anseios que rodeiam a tematica da construcdo de politicas publicas levaram a
pesquisadora Sonia Miriam Daibre (2001) a formular uma metodologia de andlise de politicas
publicas. A autora explora as ferramentas que podem ser utilizadas na elaboracdo e
implementag¢dao de uma politica publica. O primeiro critério seria o temporal, com avaliagdo
ex anté’ e ex post.

A avaliacdo ex ante ¢ a avaliagdo anterior a implementacdo, aonde se estabelece a
constru¢dao do desenho institucional da politica publica e das estratégias metodologicas. Além
do mais, ¢ fixado um “marco zero” para comparagdes dos resultados. Ja as avaliagdes ex post
sdo feitas apos a realizagdo do programa para verificacdo dos graus de eficiéncia e efetividade
da politica. (DRAIBE, 2001)

Segundo seu método, devem ser analisados, ainda, os resultados, os efeitos e os
impactos das politicas publicas. O resultado ou desempenho estd ligado as metas que deram
origem a implementac¢do da politica. Os impactos dizem respeito as mudangas provocadas e,
por fim, os efeitos, sdo os demais impactos (aqueles que ndo puderam ser previstos ou que
nao foram previamente suscitados na criacdo do desenho institucional) que afetaram o meio
ambiente do circulo de abrangéncia da politica publica. (DRAIBE, 2001)

A andlise ex ante seria, portanto, a fase que antecede a implementagdo do programa,
aonde seria identificado o problema para melhor propositura de um desenho institucional.

No presente trabalho estamos estudando qual o tipo de projeto permeou a criagdo do
PRONAF, e aparentemente uma analise ex ante seria suficiente para responder a pergunta.
Contudo, parece ser fundamental apontar os fatores que influenciaram na mudanga de
percurso do programa, como por exemplo, a mudan¢a de governo. Além do mais, o fator
tempo também teve influéncia, ja que € a partir das experiéncias praticas do programa que ele
pode ser aperfeigoado.

Além do mais, muito embora os gestores e demais atores participantes da construcao da

politica publica possam ter pensado o programa sob determinado ponto de vista ou

’ O IPEA recentemente publicou um documento de analises de politicas piblicas em parceria com a Casa Civil
com orientagdes ex ante para os gestores e formuladores de politicas publicas.( IPEA. Avaliagdo de politicas
publicas : guia pratico de analise ex ante, volume 1 / Casa Civil da Presidéncia da Republica, Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada. — Brasilia : Ipea, 2018)
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determinado resultado, o programa por si sO, pode gerar efeitos ndo analisados
antecipadamente.

Do ponto de vista pratico poderiamos analisar o Programa Nacional de Alimentagao
Escolar (PNAE)', popularmente conhecido como “lei da merenda escolar” , politica publica
ligada a educacdo cujos beneficiarios sdo os alunos da educacdo basica (art. 2°, III). O
objetivo principal do programa ¢ a distribuicdo de merendas escolares, logo, os resultados ou
o desempenho alcangado podem ser medidos pela quantidade de refei¢cdes distribuidas.
Poderiamos elencar como impacto (enquanto resultado dos objetivos iniciais), a melhora do
perfil nutricional dos alunos. Ja os efeitos, seriam mais abrangentes, como por exemplo, a
melhora no desempenho escolar e a diminui¢ao da evasdo escolar.

Vamos além: o PNAE ¢ uma politica publica que atualmente atende duas demandas
especificas. Muito embora seja vinculada ao Ministério da Educacdo, especificamente ao
Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educacao (FNDE) (e no sitio eletronico do programa
conste como beneficidrio os estudantes das escolas publicas da educagdo basica), a politica
também atinge agricultores familiares, quilombolas e indigenas, uma vez que parte dos
alimentos da merenda escolar devem ser oriundos desses segmentos.'’ O agricultor familiar e
os povos tradicionais, sdo, portanto, destinatarios secundarios dessa politica publica, de forma
que entre os efeitos do programa podemos citar a melhoria da condicao de vida das familias
produtoras, o desenvolvimento local, entre outros.

O que queremos ressaltar com o exemplo do PNAE ¢ que muito embora exista um
processo na construcdo das politicas, apds sua implementacdo muitos outros efeitos, além
daqueles inicialmente previstos. No caso das politicas publicas para a agricultura familiar, em
especial o PRONAF, uma constatacao inicial € a de que houveram mudancas significativas
desde a sua cria¢do. Naturalmente, o fator tempo — na medida em que o cotidiano produz
demandas e faz emergir novos arranjos — modifica a forma de a¢do do Estado, mas outros
fatores também influenciam, como as formas de governo, uma vez que o surgimento de novas

demandas que acabam aderindo ao nucleo principal da politica.

' Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009 Dispde sobre o atendimento da alimentagdo escolar e do Programa
Dinheiro Direto na Escola aos alunos da educagédo basica.

' Art. 14. Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no ambito do PNAE, no minimo 30% (trinta
por cento) deverao ser utilizados na aquisi¢do de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do
empreendedor familiar rural ou de suas organizagdes, priorizando-se os assentamentos da reforma agraria, as
comunidades tradicionais indigenas ¢ comunidades quilombolas.
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A exemplificacdo exposta acima s3o indicativos de que as politicas publicas tem
contornos proprios que dependem de varios fatores.

As politicas ou os programas tém vida. Nascem, crescem, transformam-se,
reformam-se. Eventualmente estagnam, as vezes morrem. Percorrem, entdo,
um ciclo vital, um processo de desenvolvimento, de maturagdo e, alguns
deles, de envelhecimento ou decrepitude. E este ciclo (ou alguns de seus
momentos) que constitui o objeto das avaliagdes de processo. [...] As
politicas e os programas também tém, em contrapartida, carne e 0sso,
melhor, tem corpo e alma. Sdo decididas e elaboradas por pessoas, sdao
dirigidas as pessoas ou ao seu habitat, sdo gerenciadas e implementadas por
pessoas, ¢ quando isso ocorre, sdo avaliadas também por pessoas. Ora, as
pessoas ou os grupos que animam as politicas, fazem-no segundo seus
valores, seus interesses, suas opg¢des, suas perspectivas, que nio sdo
consensuais, nem muito menos unanimes, como sabemos. Ao contrario, o
campo onde florescem as politicas e programas pode ser pensado como um
campo de forca, de embates, de conflitos.(DRIBE, 2001, p.27)

Frey (2000) atribui a essa capacidade ciclica propria das politicas publicas o nome de
policy cycle que ¢ mais um elemento importante nos estudos da constru¢do de politicas
publicas. A policy cycle, trata, portanto, das modificagdes que acontecem apds a
implementac¢do de uma politica, seja pelo dinamismo natural ou pelo fator tempo. Um ciclo
politico se inicia a partir do diagnostico de um problema, alcanga a agenda politica, depois a
pauta de decisdes, implementacdo, avaliagdo e correcdo, corre¢do que pode, por exemplo,
tratar a abrangéncia, aumentando a gama de beneficiarios.

E na instancia decisoria que as negociagdes sdo feitas a partir das escolhas dos foruns
mais fortes. E nesse contexto que alguma opg¢o de um grupo de atores sociais e politicos mais
“poderosos” conseguem incluir sua opinido ou até mesmo uma ac¢ao em detrimento de outras.
Contudo, o fator tempo, a mudanga de governos, a mudanga na politica macroeconOmica,
podem influenciar os novos contornos de uma politica publica. Além do mais, a propria vida
util da politica, leva a contornos que sdo inimaginaveis no momento de sua propositura.

As duas ultimas décadas estdo marcadas pela construcdo e institucionalizacdo de um
consideravel repertorio de politicas publicas, direta e indiretamente, ligadas a agricultura
familiar. O PRONAF, além de marco zero, pode ser considerado a grande conquista de uma
categoria excluida ao longo da histéria do pais. Tendo sido o marco da institucionalizacao da
categoria agricultura familiar, a trajetoria que se estabeleceu a partir de entdo, indicam um
fortalecimento destes agricultores. Fortalecimento que ¢ fruto, tanto, da institucionalizagao,
quanto da capacidade de mobilizagdo que conseguiu manter a agricultura familiar como pauta

da agenda politica nacional.
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Novos termos e temas emergiram a partir do reconhecimento do agricultor familiar
enquanto sujeito de direito, tais como: seguranga e soberania alimentar, a questao de género
no meio rural, desenvolvimento local/ regional/territorial, produgdo sustentavel, entre outros.

Por mais que uma politica tenha sido criada para um objetivo relativamente fixos, seus
resultados dependem de fatores externos e que muitas vezes estdo na esfera do imponderavel.
Por mais que ela possua um desenho institucional, varios fatores influenciam o seu
desenrolar.

Um programa ¢, entdo, o resultado de uma combinacdo complexa de
decisdes de diversos agentes. E claro que, nessa cadeia de interagdes, a
concepgdo original, tal como apresentada na formulagdo, é, sem duvida,
muito importante, por que as decisdes tomadas durante esta fase ja excluiram
diversas alternativas possiveis. Mas esta ¢ apenas uma das dimensdes da
vida de um programa. Na realidade, a implementagdo efetiva, tal como se
traduz para os diversos beneficiarios, ¢ sempre realizada com base nas
referéncias que os implementadores de fato adotam para desempenhar suas
fungdes” (ARRETCHE, 2001, p.47)

No que se refere a trajetoria das politicas publicas para a agricultura familiar, o ponto de
partida € primeiramente, a afirmacdo do agricultor familiar enquanto um ator social.
Posteriormente, o PRONAF, passou por muitas modificagdes e¢ aumento do rol de
beneficiarios. Além do mais, houve uma evolug@o nas politicas publicas para os agricultores
familiares com fortalecimento institucional e novos publicos atingidos. Tal perspectiva ¢
particularmente visivel quando analisamos as mudangas governamentais desde a

institucionalizagdo do PRONAF em 1996.

2.3.1 A afirmacio social do agricultor familiar

A luta por acesso a terra ¢ uma constante na historia do Brasil. No periodo
compreendido entre 1950 e 1964 ganham visibilidade as reivindicagdes por acesso a terra,
direitos trabalhistas e reforma agraria. Essa postura reivindicatéria partiu dos pequenos
agricultores, camponeses, colonos e posseiros que comecavam a se articular através de
movimentos sociais e do sindicalismo rural. Esses agricultores se posicionavam contrarios a
estrutura fundidria caracterizada pela concentracdo de terras nas maos das oligarquias
agrarias, de modo que essa postura passo a incomodar tanto estas oligarquias, quanto a elite
politica conservadora, formada, inclusive, por militares. (MEDEIROS, 2010)

Esse contexto de pressao dos agricultores se fortaleceu com a criagdo de importantes

movimentos na década de 1960, a exemplo do Movimento dos Agricultores Sem Terra
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(Master), em 1961, Confedera¢dao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) e Liga
Camponesa do Brasil (LCB), ambos em 1963. (MOREIRA, 1986)

Parte das articulagcdes do Golpe Militar objetivavam enfraquecer as lutas sociais € o
processo de reforma agraria. Naquele regime, qualquer postura reivindicatoria era vista como
um atentado a ordem publica e o sindicatos sofreram intervencao Estatal.

A politica agricola instituida no Brasil, a partir de 1964, sob o crivo do regime militar,
tinha por objetivo alavancar a agricultura a novos padrdoes de acumulagdo através da
modernizagdo conservadora, enquanto a indastria também mantinha seu potencial
acumulativo. Essa politica promoveu a modernizagdo de parcela da agricultura, aumentando
os padroes de produgdo e produtividade, sem “tocar nos padrdes de acumulagido”, ou seja
mantendo a logica de uma economia assentada na producdo de produtos primarios para
exportagdo. Mas manter essa logica envolvia inclusive um processo de modernizacdo da
estrutura produtiva no campo. (GONCALVES NETO, 1997)

Tal modernizagao significou a transformacao dos latifundiarios em empresarios rurais.
Desse modo, ndo estava na pauta estatal conceder incentivos a “atrasada” producdo familiar.
(GUANZIROLI, 2001). As ideias reformistas que apoiavam a producdo familiar em
detrimento dos latifindios como prioridade na politica agricola eram considerados retrégrados
e fora da realidade.(GUANZIROLI, 2001)

Em 1964, o entdo Ministro do Planejamento Roberto de Oliveira Campos torna publico
o projeto econdmico do regime militar, o Programa de Ac¢do Econdmica do Governo 1964-
1966 (PAEG), cujo objetivo principal era colocar a agricultura para cumprir seu papel frente
ao desenvolvimento do pais: aumento da producdo de alimentos, matérias-primas para
abastecimento do setor urbano-industrial e aumento da producdo dos produtos
agroexportadores. (GONCALVES NETO, 1997)

A estratégia para colocar o Brasil no eixo do desenvolvimento industrial, foi assentada
na substituicdo de importagdes. Dentro dessa estratégia, a agricultura desempenharia um papel
fundamental, de fato um duplo papel: de uma parte produziria commodities para exportagao
aumentando divisas que seriam utilizadas na importagdo de bens de produ¢do (maquinas) que
permitisse entdo o incremento da industrializagdo brasileira e viabilizasse a substituicdo da
importagdo de produtos manufaturados por produtos nacionais. De outra, forneceria alimentos
que abasteceriam o mercado interno a precos que tornassem o custo de reprodugdo da nao de
obra mais barato. Para cumprir esses papel estratégico no desenvolvimento nacional era

preciso modernizar o campo.
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A promulgacdo do Estatuto da Terra (ET), em 1964, significou um marco no projeto
pretendido pelos militares, que pela via estatal, desejavam modernizar a agricultura através de
politicas publicas de acesso a crédito e pacotes tecnologicos direcionados aos grandes
proprietarios.

Algumas nuances relacionadas ao processo de regulacdo do Estatuto da Terra também
merecem destaque. Em 1954, através das pressdes organizadas pela Liga Camponesa, em
Pernambuco, e da Unido dos Lavradores e Trabalhadores agricolas do Brasil (ULTAB), o
governo de Janio Quadros havia criado uma comissdo destinada a elaborar uma lei agraria que
oferecesse um marco regulatorio capaz de oferecer elementos legais para o enfrentamento dos
conflitos por terras. (MOREIRA, 1986). A renuncia de Janio significou a interrupg¢do dos
trabalhos, mais tarde retomada pelo governo militar de Castelo Branco, mas agora com o
proposito de desarticular o movimento camponés utilizando inclusive a repressao tipica dos
regimes de excegao.

No texto da lei do Estatuto da Terra ¢ possivel vislumbrar um projeto de Reforma
Agraria (Titulo II) e de Politica Agricola (Titulo III), abrindo, portanto, possibilidades para
que o Estado efetivasse de formas multiplas as diretrizes ali elencadas. Acontece que na
disputa de interesses ali envolvida frente a correlacdo de forgas possivel em um regime de
excecdo privilegiou o grande latifindio em detrimento da pequena propriedade. Tanto o
Estatuto da Terra como as demais politicas ptblicas coordenadas pelos governos do regime
militar tomaram como eixo a modernizagdo do latifindio em detrimento das propriedades
familiares (PALMEIRA, 1986).

Para Moreira (1986) os parametros para a modernizagao, presentes no Estatuto da Terra
sdo:

(1) A vinculagdao do uso social da terra ao aumento da produtividade ¢ o
desenvolvimento econdmico; (2) a defini¢do da empresa rural como objetivo
a ser atingido com a “gradual extingdo do minifindio e do latifindio”; e (3)
o referenciamento geral da questdo do campo a industrializacdo do
pais.(MOREIRA, 1986, p.10)

O regime militar, para atingir seu objetivo de transformar o latifindio na moderna
empresa rural subsidiou crédito para o setor. Os pequenos produtores foram excluidos das

politicas fiscais e crediticias do periodo.
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A integragdo da industria com a agricultura também acontecem no periodo, fortalecidos
pela criagio do Sistema Nacional de Crédito Rural'? (SNCR), em 1965, projeto que
institucionaliza o crédito rural e fortalece as estruturas que fomentaram a produtividade e o
crescimento capitalista no meio rural.

A articulacdo e integracdo agricultura e industria processadora de produtos rurais em
conjunto com o setor produtivo agricola e a industria de bens de capital, acabaram por se
constituir sistemas agroindustriais interligados. A organizac¢ao das empresas rurais ¢ a ligagdo
desta com os setores industrial, bancério, comercial e de servigos como um todo, configurou-
se como uma agricultura capitalista, com a predominancia do capital agrario e da grande
propriedade.(DELGADO, 2012)

A economia capitalista segue uma economia monetaria da producdo, onde as
necessidades de capital de giro tendem a crescer quanto mais modernizada ou capitalista seja
essa agricultura, sendo que o papel dos bancos passa a ser essencial, uma vez que sdo eles os
detentores do dinheiro e por onde passam as demandas de crédito de curto e longo prazo. Por
meio da politica bancaria definida pelo Estado, como € o caso do Brasil, é que vao se criar as
expectativas sobre a demanda da produgao agropecuaria.

Nesta conjuntura, as agdes dos bancos em conjunto com as acdes do Estado apresenta-se
com um crescente dominio financeiro e estatal definido através de parametros financeiros
como deve funcionar o ano-safra como balizador da producao rural e da formagao de renda no
setor agricola. (DELGADO, 2012)

E nesse contexto que se situa a justificativa que implementou um politica agricola
modernizante em prol do latifindio, agora empresa rural. Além de alterar a base técnico-
produtivista, interage com a industria, detém o financiamento do setor bancario, fortalecendo
ainda mais o poderio das oligarquias rurais.

Nota-se, neste aspecto, a existéncia de um pacto modernizante e conservador, pois,
trouxe para junto de si, as oligarquias rurais ligadas a grande propriedade territorial e ao
capital comercial. Foram ofertados aos grandes latifindios politicas publicas e linhas de apoio
e defesa da nova estrutura fiscal e financeira do setor rural (DELGADO, 2012)

Outros varios instrumentos foram utilizados generosamente pelos governos militares,
como a entrega de recursos financeiros a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia
(SUDAM) e da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) cujo objetivo

era promover o desenvolvimento das regides, contudo, relatdrios elaborados pela Comissdo de

"2 Lei n° 4.829 de 5 de novembro de 1965 que institucionaliza o crédito rural.
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Avaliacdo de Incentivos Fiscais —-COMIF, apontam baixa rentabilidade e ndo cumprimento de
alguns objetivos, como a criagdo de empregos e geracdo de renda, a0 mesmo tempo em que
acusam que parte das verbas foram utilizadas para “modernizar latifindios”(ABBOTT, 1988,
p.18 apud PALMEIRA, 1986, p.97)

Para atender as demandas do setor, o Estado brasileiro acabou por promover outras
politicas publicas que impactaram a agricultura, a exemplo da construgdo de obras publicas
como hidrelétricas, que além de excluir a populagdo local ainda gerou especulagdo fundiéria.
(PALMEIRA, 1986) Nesse periodo também foram criadas institui¢des voltadas para pesquisa
e extensado como a EMBRATER e a EMBRAPA.

Essa politica agricola transformou ainda as relagcdes de trabalho, levando a substitui¢do
do trabalhador permanente residente na propriedade rural pelo trabalhador temporario,
geralmente ocupante das periferias da cidade. Ao passo que esse ultimo, foi gradativamente
sendo substituido pela mecanizagdo e quimificagdo, restando a mao de obra excedente o
éxodo rural. (GUANZIROLI, 2001)

O periodo compreendido entre as décadas de 1970 e 1980, foi, portanto, marcado pelo
éxodo rural. Se tratando de um éxodo rural induzido, aos camponeses restou procurar novas
oportunidades nos centros-urbanos, o que também nao pareceu ser tarefa facil, uma vez que o
“€xodo rural foi muito superior aquele da expansao das oportunidades de emprego urbano-
industriais.” (GUANZIROLI 2001, p. 30)

Para o governo e formuladores de politicas publicas do periodo as nogdes
desenvolvimento agricola e desenvolvimento rural eram sinonimos, sendo que
desenvolvimento agricola era identificado como modernizagdo da agricultura. Aos excluidos
do processo restava o titulo de populagdes de “baixa renda”. (DELGADO, 2010)

A politica agraria nesse periodo estimulava a agricultura empresarial, que acabou por se
consolidar como um modelo agroexportador, concentrador de terras, modelo este amplamente
estimulado pelo Estado. A consequéncia dessa opc¢ao foi o aumento das desigualdades sociais,
€xodo rural e empobrecimento da populacao do campo. Na medida em que a modernizagdo do
campo propaga a técnificagdo, o uso de agrotdxicos e a especializacdo da producdo, ela
também impulsiona o dano ambiental, social e humano. Assim, a “modernizacao
conservadora” se apresenta com uma consequéncia dupla:além de alterar os meios de
producao, também consolida os latifundios € o poder das oligarquias rurais ligados aos
grandes proprietarios de terra.

J& na metade da década de 1980, a partir do enfraquecimento do regime ditatorial, os

movimentos sociais novamente ampliam suas formas de organizagdo e meios de pressao,
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convergindo numa postura ainda mais reivindicatéria do que aquela iniciada no periodo
anterior ao golpe militar. O periodo ¢ marcado pela formagdo do Departamento Nacional de
Trabalhadores Rurais (DNTR) em 1988, pela criagdo do Movimento dos Trabalhadores Sem
Terra (MST) em 1984; e a criagdo do Conselho Nacional de Seringueiros (CNS), em
1985.(GRISA; SCHNEIDER, 2015)

No final da década de 1980 se estabeleceu uma alianga entre a CONTAG ¢ o DNTR,
esse ultimo ligado a CUT (SCHNEIDER; CASSOL, 2013), alianga que conseguiu incluir,
ainda que de forma discreta, algumas propostas na pauta da Politica Agricola. O documento
encaminhando pela CONTAG, sob o titulo “Proposta do Movimento Sindical dos
Trabalhadores Rurais para as leis agraria e agricola em 1989 propunha, inclusive, politicas de
crédito diferenciadas (PICOLLOTO, 2015).

A década de 1980 ¢ marcada ainda pela aproximagdo dos movimentos sociais ¢ da
Igreja Catolica, através da Comissdo Pastoral da Terra (CPT). As construgdes em torno das
pastorais eram feitos através das reunides comunitarias aonde se discutia as bases que
justificariam a Teologia da Libertacdo, que remetia as lutas por terra a do povo hebreu em
busca da terra prometida, justificando assim a luta por terra. (MEDEIROS, 2002)

Assim,0 final da década de 1980 ¢ marcado pelo fim da ditadura militar e a
possibilidade de estruturagdo dos movimentos sociais com a ampliagdo das suas
possibilidades de pressdao. Em 1988 ¢ promulgada a Constitui¢do de 1988, que elegeu o
regime democratico e participatorio, possibilitando a construgdo de politicas para o campo
com a participagdo dos movimentos sociais, sindicalismo rural e sociedade civil.

Estruturado esse periodo pos Constituinte, se intensificam os debates em relacdo aos
pequenos produtores. Dois movimentos complementares participaram da construcao da
agricultura familiar enquanto ator social. Além do amadurecimento das mobiliza¢des sociais e
do sindicalismo rural, a propria academia cuidou de garantir a legitimidade da luta dos destes
agricultores ao eleger como objeto de estudo o agricultor familiar e suas condicdes de
sobrevivéncia.

Os primeiros anos da década de 1990 também foram palco de varios conflitos agrarios
de grande comogao no pais. O massacre de Corumbiara, na Fazenda Santa Elina, ocorrido em
1995, no municipio de Corumbiara, Rondonia. Numa emboscada armada de madrugada por
policias e jagungos , 355 trabalhadores foram cruelmente torturados, sendo que oito destes
foram executados. A agdo dos policiais também incluiu atear fogo no acampamento, tendo

sido os pertences das familias incendiados. (MESQUITA, 2003)
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J&4 o massacre de Eldorado Carajas aconteceu no Pard, em abril de 1996. Cerca de 3.500
familias de trabalhadores rurais, organizadas pelo MST, formaram um acampamento proximo
a Fazenda Macaxeira. Diante das frustradas negociagdes por parte do poder publico, um grupo
de trabalhadores bloquearam a estrada no municipio de Eldorado dos Carajas, quando foram
surpreendidos com um cerco policial que resultou na morte de dezenove trabalhadores
rurais.(BARREIRA, 1993)

Um clima de indignagcdo em grandes propor¢des tomou conta do pais e o massacre foi
amplamente coberto pela midia nacional e internacional, criando assim, um ambiente politico
desfavoravel ao governo, que saiu fragilizado no processo de enfrentamento dos conflitos de
terra que existiam no campo brasileiro. Esse sentimento pode ser visto nas mais variadas

manchetes da época:

"FHC pede cadeia para o responsavel pela chacina e admite que estrutura
agraria esta ultrapassada" (O Povo, 21/04/96); "Fazendeiros ¢ PMs podem
estar ligados ao massacre do Para" (Diario do Nordeste, 27/04/96); ou
"Senado cria comissdo para apurar chacina no Para" (Diario do Nordeste,
19/04/96) (BARREIRAS, 1999 p.139)

Nesse periodo, a repercussdo internacional dos conflitos no campo somados as
estratégias ofensivas dos movimentos sociais durante o evento “Grito da Terra” acabou
pressionando o governo a criar o Ministério Extraordinario de Politica Fundiério e a criar
acOes mais concretas em relagdo a questdo agraria, apesar da falta de consenso para o projeto.
(CARVALHO, 2001))

Tanto os conflitos por terra, quanto as demandas oriundas do evento “Grito da Terra”,
colocam o “pequeno produtor” ou os “sem terra’no centro do cenario politico, sobretudo em
relagdo a politica agraria. Soma-se a isso os trabalhos produzidos por dois estudiosos no
ambito académico.

A partir da publicagdao do livro “Paradigmas do capitalismo agrario em questdo” de
Ricardo Abramovay,(1992) o termo “agricultura familiar” foi incorporado ao vocabulario
académico, e mais tarde, ao vocabulario de politicas publicas. Até entdo, os termos utilizados
pela bibliografia para se referir a diversidade dos trabalhadores do campo incluiam: pequenos
produtores, agricultores de subsisténcia, parceiros, meeiros, sitiantes, camponés, etc. A obra
trouxe uma nova oOtica acerca das possibilidades de transformacdo e reproducdo desses
agricultores, carregando em si uma proposta de inser¢do do pequeno produtor no mercado
consumidor a partir de mecanismos de politica agricola que viabilizassem recursos para que
ele pudesse se adequar tecnologicamente ao mercado Esse modelo € criticado por grande

parte do movimento social pelo fato de conter mecanismos de subordinacao do trabalhador ao
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grande capital e ao mercado, fazendo com que o trabalhador perca sua autonomia (uma vez
que se subordina a logica do crédito e do mercado) se convertendo numa espécie de
agronegocio em miniatura.

Ademais, outra obra importante publicada no periodo foi o livro “o desenvolvimento
agricola: uma visdo historia” do economista José Eli da Veiga (1992) que também procura
percorrer a trajetoria da atividade agricola nos paises de capitalismo avangado, concluindo
que, nesses paises, a intervengao estatal apoiou a produgdo na forma familiar, contribuindo
para o desenvolvimento de uma agricultura de base familiar. A opgao estatal foi a de fomento
a estas propriedades através de pesquisa, recursos e politicas fiscais e comerciais. Assim, sua
principal contribui¢do foi estabelecer o elo entre a atuacdo estatal e o sucesso da agricultura
familiar.

Para Abramovay (1992) o termo “pequena producdo” nao pode ser utilizado para definir
a agricultura familiar, uma vez que este termo serviria para diferenciar os camponeses dos
agricultores profissionais (leia-se dependentes do crédito e de condi¢des subordinadas de
comercializa¢do de sua produ¢do), sendo, estes ultimos os capazes de se adaptar e formar a
base do progresso técnico e do desenvolvimento do capitalismo na agricultura.
(ABRAMOVAY, 1992, p. 210)

O objeto de estudo de Abramovay (1992) foi analisar como se sustentou a agricultura
familiar nos paises capitalistas avangados, buscando novas referéncias para o estudo da
questdo agraria no Brasil. Foi em torno da agricultura familiar que se assentou a estrutura
social da agricultura em paises como o Canadd, Estados Unidos e na Franca. A agricultura
nesses paises, mesmo estando pulverizada em milhdes de propriedades produtivas, funcionam
de forma planejada sob o comando e controle do Estado e de organizagdes profissionais
ligadas aos setor.

Por conta de seus estudos, os dois autores mantiveram relagdes estreitas com os espagos
institucionais que atuam no campo de politicas publicas de desenvolvimento rural, a exemplo
de Jos¢ Eli da Veiga que ocupou os quadros do CONDRAF, no final do governo FHC,
fazendo parte, portanto, do corpo administrativo que buscava elaborar um programa nacional
que balizasse uma estratégia de desenvolvimento rural sustentavel no Brasil. Sua atuagdo
politica ndo pode ser desvinculada dessa compreensao da questdo agraria por ele defendida.
Como um ator privilegiado suas ideias e concepgdes estiveram presentes € em disputa nos
foruns e arenas que desembocaram na constru¢do do PRONAF. (SCHNEIDER, 2007)

Para esses dois autores, a agricultura familiar corresponde a um modelo de organizagao

da agropecudria centrada na “empresa familiar” cuja principal caracteristica ao logo da
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historia foi a capacidade de adaptacdo as novas exigéncias produtivas e tecnoldgicas da
agricultura. A exemplo da realidade europeia abordada pelos dois autores, o agricultor
familiar ¢ um ator social da agricultura moderna resultado da propria agao do Estado.

Em oposi¢do ao trabalho de Veiga e Abramovay, uma outra obra de referéncia € o artigo
publicado por Wanderley, em 1996, no XX Encontro Anual da Associacdo Nacional de Pds-
graduacdo e Pesquisa em Ciéncias Sociais, no qual a autora faz um resgate sobre as “raizes
histéricas do campesinato brasileiro” ao mesmo tempo em que demarca sua posi¢ao no debate
sobre a agricultura familiar no Brasil.

Para Wanderley (2003) muito embora o termo agricultura familiar aspire ares de
renovacao, essa categoria ndo ¢ nova. Trata-se de um conceito genérico que incorpora uma
diversidade de situagdes especificas, inclusive o camponés tradicional. Parte dos agricultores
“modernos” sdo na verdade uma continuidade do passado camponés. Os agricultores
familiares “sao portadores de uma tradi¢ao (cujos fundamentos sdo dados pela centralidade da
familia, pelas formas de produzir e pelo modo de vida), mas devem adaptar-se as condigdes
modernas de produzir e de viver em sociedade” (WANDERLEY, 2003, p. 47)

Para Wanderley (1996) o agricultor familiar € o proprietario dos meios de produgdo que
assume o trabalho dentro da unidade produtiva utilizando a mao de obra familiar, dessa ltima
caracteristica decorrem “consequéncias fundamentais para a forma como ela age econdmica e
socialmente.” Por se tratar de uma nog¢do genérica e que compreende uma diversidade, o
campesinato tradicional pode ser encarado como uma forma de agricultura familiar Sustenta,
portanto, que o principal ponto de convergéncia entre agricultura familiar e campesinato ¢ a
mao de obra familiar. (WANDERLEY, 1996, p. 2)

Muito embora a utilizacio de mao de obra familiar seja o trago em comum das duas
conceituagdes, Abramovay (1992) sustenta a existéncia de diferencas quanto aos aspectos
sociais, econdmicos e culturais no que diz respeito a reprodu¢do desses dois tipos. “A propria
racionalidade da organizagao familiar ndo depende da familia em si mesma, mas ao contrario,
da capacidade que ele tem de se adaptar e montar um comportamento adequado ao meio
social e econdmico em que se desenvolve” (ABRAMOVAY, 1992, p. 23)

Neste ponto repousa a divergéncia entre as teses de Wanderley (1996) e Abramovay
(1992). Para Wanderley a agricultura camponesa possui como base produtiva a unidade
familiar, de modo que a relagdo estabelecida na producao ¢ através do propriedade, trabalho e
familia, sendo a familia, o fundamento da forma social de producdo. J4 para Abramovay o

processo de transformagdo no campo provocou mudancgas profundas de modo que destruiu os
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lagos sociais tipicos do campesinato, havendo uma ruptura do modo de vida camponés para o
agricultor familiar profissional.

O termo agricultura familiar, de certa maneira, pretende tomar o lugar do conceito de
campesinato, com base na ideia de que, com o desenvolvimento do capitalismo no campo tal
categoria ja ndo corresponderia a realidade do meio rural. Os movimentos sociais ligados a
Via Campesina passam a denominar seus integrantes como “camponeses”’, em uma clara
referéncia ao contetdo politico do termo. (PORTO; SIQUEIRA, 1994 apud BONNI;
BOSSET, 2013)

No Brasil, a grande propriedade, dominante em toda a sua historia, se impds como
politica agricola, que procurou moderniza-la e assegurar sua producdo. Neste contexto, a
agricultura familiar sempre ocupou um lugar secundario e subalterno na sociedade brasileira.
Quando comparado ao campesinato de outros paises foi historicamente um setor “bloqueado”,
impossibilitado de desenvolver suas potencialidades enquanto forma social especifica de
produgdo. (WANDERLEY, 1995 apud WANDERLEY, 1996)

Ainda que a agricultura tenha se modernizado e acabado por inserir o agricultor familiar
dentro do contexto produtivista e mercantil, ainda hé tracos do campesinato, uma vez que o
agricultor familiar ainda enfrenta questdes relativas ao seu passado, principalmente aqueles
ligados a modernizagdo conservadora.

Assim, tanto o trabalho de Abramovay (1992) quanto o trabalho de Wanderley sao
exemplos da disputa em torno do termo agricultor familiar, ao passo que na conceituagdo de
Abramovay, o agricultor familiar seria aquele ligado ao carater produtivista, enquanto que
para Wanderley (1996) ¢ a base familiar, ou seja, a forma como se desenvolve, que justifica
essa diferenciagao.

Essa disputa, inclusive, pode ser visualizada no ambito do PRONAF, programa
analisado, pois essa diferenciagcdo, acabou influenciado seus contornos. Ao levantarmos o
questionamento acerca do papel da agricultura familiar dentro do projeto de desenvolvimento
do pais, temos que ela se alinharia mais a defini¢do proposta por Abramovay, que sugere
serem os agricultores familiares capazes de se adaptar ao avango do capitalismo no campo.

Esse foi o contexto historico de afirmacdo do agricultor familiar. Assim, a grande
bandeira dos movimentos sociais, nesse primeiro momento, era colocar o agricultor familiar
na pauta da agenda politica, intento que foi alcangado com a criagdo do PRONAF,
considerado portanto, uma vitoria para os movimentos sociais e para o sindicalismo e diante

luta histdrica desse segmento social ela significou uma conquista.
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Apobs o reconhecimento do agricultor familiar, em 1996, através do PRONAF, as
formas de governo também tiveram papel importante na construcdo das politicas publicas
para o agricultor familiar. Diante disso, faremos, nos topicos seguintes, uma breve abordagem
de como cada governo tratou tais politicas. Destaca-se que nao nos debrucaremos em torno de
todas as acdes governamentais para a agricultura familiar, mas naquelas que foram
consideradas as mais importantes e impactantes. Nos valemos nessa empreitada dos estudos ja
realizados sob a mesma perspectiva por Grisa; Schneider, 2015; Scheneider; Cassol, 2013;

Grisa;Flexor, 2014 e Galvao, 2010.

2.3.2 A agricultura familiar no governo FHC

O Pronaf foi criado a partir do Decreto n® 1946 de 1996. As diretrizes gerais do
programa visavam fortalecer a agricultura familiar, a melhoria da qualidade de vida dos
agricultores, promover o desenvolvimento rural, cuidar do aprimoramento profissional dos
agricultores envolvidos e contribuir para a melhoria da infraestrutura visando incrementos na
produtividade.

No primeiro capitulo cuidamos de explorar as disputas que marcaram o governo FHC.
Se por um lado, € possivel notar os tracos de sua politica econdomica neoliberal, por outro, o
Brasil passava por um momento politico efervescente em decorréncia das expectativas em
relagdo ao que havia sido conquistado na elaboragdo da Constituigdo de 1988, uma gama
inaugural de direitos e garantias fundamentais.

Quanto as as politicas publicas para a agricultura familiar, o governo FHC foi marcado
pela afirmacdo social dessa categoria, sobretudo através do PRONAF. Para que esse resultado
fosse alcancgado, foi fundamental a participagao dos movimentos sociais e sindicais. O periodo
de constru¢do do PRONAF foi marcado também por varios estudos e cooperagdes técnicas
entre os 6rgaos envolvidos, atores sociais.

Se o Estado atua como um agente dentro do campo de for¢as do conflito social, a
decisdo sobre a criagdo de um programa nao ¢ uma simples concessdao do Estado, mas uma
medida que se estabelece em decorréncia de uma necessidade vinculada seja, a um programa
de governo, ou a uma demanda social. De toda forma, o processo envolve jogos de interesses
e disputas de poder. Sendo o seu desenho o resultado das correlagdes de forgas estabelecidas
nessas disputas. Coube ao governo FHC conciliar os interesses dos atores envolvidos, ndo se

indispor com seu eleitorado, conseguir apoio politico dos movimentos sociais e sindicalismos.
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Ou seja, a postura governamental se pautou por um esfor¢o de conciliagdo capaz, na avaliagao
do governo de amenizar os conflitos no campo.

Em sua proposicao inicial o PRONAF apresentou uma certa coeréncia com o referencial
neoliberal que vinha pautando o governo FHC. O embrido do programa tinha como principal
beneficiario os agricultores familiares mais capitalizados, aptos a sobreviver dentro de uma
estrutura mais produtivista. (SCHNEIDER; GRISA, 2015). Além do mais, houve uma pressao
da Confederagao Nacional da Agricultura e Pecuaria (CNA), organizacdo que representa os
agricultores patronais, no ambito da implementacdo da politica, que resultou na escolha dos
agricultores familiares mais capitalizados como principal publico alvo da politica. (GRISA;
FLEXOR, 2014)

A partir das primeiras experiéncias do programa, a partir de 1997 comegaram as
extensdes do programa com o aumento do rol de beneficiarios, a exemplo do “pronafinho” e
do PRONAF grupo B, formados por agricultores descapitalizados e com maior
vulnerabilidade social.

Ainda sob o comando de FHC, em meados de 1998, emergiram alguns programas de
transferéncia de renda que também contemplavam, ainda que de forma indireta, as politicas
para a agricultura familiar, sdo elas: Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo e Auxilio Gas.
(SCNHEIDER;GRISA, 2015, p.33

No tltimo ano de seu mandato, FHC cria ainda a Garantia Safra, que mais tarde também
se torna um importante instrumento para a agricultura familiar. Criado pela Lei N° 10.420, de
10 de abril de 2002 , restou instituido o Fundo Garantia-Safra ¢ o Beneficio Garantia-Safra,
“destinado a agricultores familiares vitimados pelo fendomeno da estiagem, nas regides que
especifica.”(BRASIL, 2002).

Nao obstante algumas ideias iniciais do PRONAF ndo procurassem romper com um
modelo de agricultura ja& consolidado ou ainda com uma logica mercantil, a afirmacdo do
agricultor familiar abriu portas e oportunidades para um novo leque de politicas publicas no
Brasil. A politica, por si s6, e através de novos estudos, aperfeicoamentos, mudancas nos
referenciais alavancadas inclusive em decorréncia de mudanca de governos, tomou rumos
proprios, se consolidando, apds vinte anos de existéncia, como uma das politicas mais
importantes do meio rural brasileiro.

Além da criagdo do PRONAF, em 1999 foi criado o MDA e o Conselho Nacional de

Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS)", orgdos responsaveis pela formulagio e a

Y “Em 2003, um novo decreto instituiu o novo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
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implementagdo de politicas publicas ativas. O periodo foi marcado pelo clima de oposi¢do
entre 0os movimentos sociais e governo, de forma que tais conquistas foram frutos de acgdes

mais contundentes dos movimentos sociais.

2.3.3 A agricultura familiar no Governo Lula com a continuidade do Governo Dilma

A base eleitoral de Lula foi formada por movimentos sociais, sindicatos e a base de seu
programa de governo foi construida sob um viés mais social, muito embora, como também se
vera, seu governo tenha sido marcado pelo carater conciliatorio entre a agricultura familiar e
patronal. Acontece que foruns até entdo distanciados das arenas publicas tiveram a
oportunidade de ver suas ideias e projetos sendo incluidos no debate, movimentos até entao
marginalizados tiveram a oportunidade de participar de um governo caracterizado pela
construcao coletiva.

Caio Galvao Franga (2010), relatou suas percepgdes sobre o tema participagdo social e
agenda politica da agricultura familiar no governo Lula. Pra o autor, existe uma conexao entre
a articulagdo politica dos novos atores sociais (agricultores familiares) e a incidéncia sobre as
politicas publicas de desenvolvimento rural. Essa participagdo, resultou, inclusive, na criagao
de um leque de politicas publicas diferenciadas para o meio rural.

A mudanga de governo levou ao reconhecimento da pluralidade politica e social da
agricultura e ampliou e valorizou a participagdo social, que produziu — e se traduziu em — uma
transformagdo qualitativa e quantitativa das politicas publicas de desenvolvimento rural. Um
processo de ampliagdo, reformulagdo e criagdo de politicas, de estabelecimento de novos
vinculos das politicas com a agenda nacional e com a agenda de decisdo do governo federal.
A natureza e a dimensao da mudanca produziram uma inflexdo na trajetéria anterior de tais
politicas. (GALVAO, 2010)

Uma das grandes marcas do governo Lula, especialmente para o campo das politicas
publicas para a agricultura familiar, foi, portanto, a participagdo social. Os foruns, outrora
marginalizados passaram a ter participacdo mais ativa nos espagos coletivos governamentais,

seja através da participacdo em audiéncias publicas, conferéncias, debates publicos. A

(Condraf). Foi nesta época que o Conselho mudou de sigla, incorporando as letras iniciais que identificam as
principais politicas publicas sob a responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Agrario: Reforma
Agraria e Agricultura Familiar.” (BRASIL, Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario. Disponivel em: <
http://www.mda.gov.br/sitemda/secretaria/condraf/apresenta%C3%A7%C3%A30> Acesso em 17 fev. 2018)
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participagdo mais ativa além de promover o reconhecimento e fortalecimento da categoria,
também cria um laco de identidade com outros grupo, isso justificaria, por exemplo, uma
aproximacao dos movimentos sociais urbanos e rurais nos ultimos anos.

A possibilidade de comunicacdo direta entre beneficiarios e gestores das politicas
publicas contribuiram para o surgimento de novas politicas publicas e contribuiram para o
aperfeicoamento das que ja existiam. Ja existe pesquisas empiricas desenvolvidas, tanto no
ambito do MDA, quanto na Academia, que demonstram os impactos positivos dessas politicas
para o desenvolvimento da agricultura familiar, sendo alcancados resultados relativos a
diminui¢do da pobreza no campo, bem como na melhoria das condi¢gdes da reprodugido social
da categoria.

O primeiro ano do mandato da “Era Lula” j& comeca marcado com uma importante
bandeira: o Programa Fome Zero. O Programa Fome Zero tem sua origem ligada ao Programa
Comunidade Solidaria do Governo FHC, que se destinava a promover politicas publicas em
prol da erradica¢do da pobreza e diminui¢do das desigualdades sociais. O redesenho desses
programas de carater social e distributivo, alguns anos mais tarde, no ambito do primeiro
Governo Lula, deram origem ao Programa Fome Zero, e que transformou as politicas ptblicas
para a agricultura familiar.

A partir do Fome Zero foi dado um novo tipo de visibilidade a agricultura familiar.
Houve consideravel expansdao das politicas publicas que de forma direta e indireta
fortaleceram a agricultura familiar. Foram agregados ao programa, medidas voltadas a
inclusdo de questdes como territorialidade, sustentabilidade, soberania e seguranca alimentar.

No que tange a a questdo da territorialidade, em 2003, foi criado o Ministério das
Cidades e a Politica Nacional de Habitagdo, cujo objetivo foi a provisdo habitacional,
problema nunca enfrentado pelos governos anteriores. Dentro dessa politica nacional, varios
programas foram criados. E nesse contexto que surge o Programa Nacional de Habitagdo
Rural (PNHR), regulamentado, mais tarde, pela Lei n® 11.977/2009, vinculado ao Programa
Minha Casa Minha Vida e gerido pela Caixa Econdmica Federal.

O beneficiario de tal politica habitacional € o agricultor familiar, e inclusive, parte dos
requisitos para obtengdo do subsidio é a apresentacdo da certidio de aptiddo (a mesma
apresentada para fins de recebimentos de crédito do PRONAF) e comunidades tradicionais.

Ainda nos primeiros anos do mandato de Lula foi criado o Programa Nacional de
Desenvolvimento Sustentdvel dos Territorios Rurais (PRONAT), vinculado ao MDA, cujo

objetivo foi apoiar o desenvolvimento dos Territorios através da transferéncia de recursos
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financeiros 8 ONGS e prefeituras a fim de gerir e implementar projetos de infra-estrutura nos
territorios rurais. Logo, trata-se de um programa de desenvolvimento territorial/local.

Ja o Programa Territérios da Cidadania (PTC) foi criado para melhorar a condi¢do de
vida da populagio que vive em territorios mais marginalizados. E uma politica publica plural
que funciona como complementacdo a outras politica publicas, como PRONAF, Fome Zero e
Bolsa Familia.

Tanto o PRONAT quanto o PTC refletem uma postura governamental de fortalecimento
de territorios rurais mais fragilizados do ponto de vista econdmico. Sdo entdo programas de
carater assistencial que também contribuiram para a afirmacdo social das populacdes do
campo.

As nogdes de seguranca e soberania alimentar também emergiram no Governo Lula,
muito embora a luta em torno de propostas de acdes de Estado, nesse sentido, tenham se
iniciado em periodo anterior, mas de forma limitada. '* Em 2003, com a posse do novo
presidente, o CONSEA, que havia sido extinto no Governo FHC, foi recriado.

Além da “recriagdo” do CONSEA, logo no primeiro ano de mandato, o Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar (MESA) foi assumido pelo professor e pesquisador
José Graziano da Silva, que teve importante papel na formulagdo do Programa Fome Zero.
(SCHNEIDER; GRISA, 2015)

Ainda no ano de 2003, com um ambiente institucional favoravel e dentro de um
contexto de discussdo de Seguranga e Soberania Alimentar (SAN), um dos pontos
perseguidos pelo Programa Fome Zero, comecgou a se pensar em uma politica publica que
associasse seguranca alimentar e agricultura familiar. Foi esse o ber¢o da criagdo do Programa
de Aquisicao de Alimentos (PAA) que direciona as compras institucionais de certos mercados
(merenda escolar, hospitais, presidios), cujo obrigagdo de manutencdo ¢ do proprio Estado,
para a produgdo oriunda da agricultura familiar. Trata-se, portanto, de uma politica publica
mista, que atende tanto a questdo da fome e do direito a alimentagdo, quanto o fortalecimento

da agricultura familiar.

' Foi na década de 1990, mais precisamente em 1993 , a criag@o do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
— CONSEA no governo de Itamar Franco. Foi esse o contexto da elaboracdo do Plano Nacional de Combate a
Fome e a Miséria, que teve a participacdo do conselho e de uma figura expressiva no que diz respeito as politicas
publicas de seguranca alimentar, a colaboragdo do socidlogo e ativista Hebert de Souza “Betinho”. No ano
seguinte aconteceu a I Conferencia Nacional de Seguranca Alimentar. Uma das respostas aos debates levantados
no evento indicavam que para o desenvolvimento social ¢ humano seria necessario garantir a seguranga
alimentar e nutricional da populagdo brasileira. Muito embora essas tenham sido importantes conquistas da
primeira metade da década 1990, no governo FHC houve a extingdo do CONSEA, dando lugar ao Conselho de
Comunidade Solidaria. (VALENTE, 2002, p. 46)
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O PAA foi instituido pela Lei n® 10.696 de 2003 cujo os objetivos, como ja exposto era
o de associar o direito a alimentacdo e o desenvolvimento da agricultura familiar, incidindo a
politica em dois momentos distintos: na produ¢ao € no consumo. Alguns anos depois, em
2009, foi fortalecido com a mudanga no PNAE e da lei 11.947/2009 que determina a
destinagdo de pelo menos 30% dos recursos federais para a agricultura familiar, comunidades
tradicionais, indigenas e quilombolas. As conquistas institucionais somadas as a¢des do PAA
e PNAE promoveram o desenvolvimento do mercado regional/local, além de garantir uma
alimentacdo mais saudavel. Tais politicas contribuem para o desenvolvimento dos agricultores
familiares, bem como, sua reproducdo social e sobrevivéncia digna no campo.

Em 2006, foi criada a Lei da Agricultura familiar, Lei n® 11.326 que estabeleceu as
diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos
Familiares Rurais. E com base nessa legislagdo que temos firmado o conceito de agricultor
familiar. No mesmo ano, através da lei n° 11.346/2006 foi instituido o Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), cujo objetivo € o de assegurar aos brasileiros o
acesso a uma alimentagao nutricionalmente adequada. A lei estabelece objetivos e orientagdes
para a implementacdo de programas e politicas publicas com foco na seguranga e soberania
alimentar.

Outra conquista institucional sobre o tema, no Governo Lula, foi fruto da Emenda
Constitucional n® 64 de 2010 que passou a garantir o direito a alimentacdo como direito
social constitucional.

Ainda em 2010, foi instituida a Lei n® 12.188/2010 ou Politica Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar ¢ Reforma Agraria (PNATER) e o
Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na
Reforma Agraria (PRONATER)', com o objetivo de promover assisténcia técnica e extensio
rural as comunidades tradicionais, agricultura familiar, quilombolas, assentados e ribeirinhos.

Mesmo diante dessas importantes conquistas na esfera da implantacdo de politicas
publicas voltadas para a agricultura familiar e os bons resultados atingidos a partir delas, a
visdo de um agronegdcio bem sucedido como Unica alternativa econOmica para o pais,

historicamente construida e constantemente fortalecida e perpetuada através, entre outras

' O projeto ja existia desde 2003, mas néo havia sido legalmente institucionalizado. Vejamos previsio do art. 1°
do Decreto n° 4.731 de 13 de janeiro de 2013 Fica transferida a competéncia do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento, relativa a assisténcia técnica e extensdo rural [..] para o Ministério do
Desenvolvimento Agrério.'® Essa linha de crédito ja existia, mas nio havia recursos destinados especificamente a
ela.
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estratégias mididticas, pela atuacdo de uma soélida bancada ruralista no Congresso Nacional,
cujos interesses estdo umbilicalmente ligados a exportacao de commodities.

Para Eric Sabourin (2007), muito embora os créditos destinados as politicas publicas
para a agricultura familiar tenham se expandido através do fortalecimento do PRONAF, no
governo Lula estes receberam, em comparacdo, apenas um percentual entre 15% e 20% dos
recursos destinados a agricultura patronal. O autor parte da hipotese de que o Partido dos
Trabalhadores e seus aliados ndo conseguiram propor ¢ implementar alternativas solidas ao
modelo de desenvolvimento até entdo imposto ao campo brasileiro.

A concentragdo de recursos e apoio a aos agricultores familiares na regido Sul e Sudeste
do Brasil, levou o Governo Lula a diversificar as modalidades de crédito para atender regides
como a Norte ¢ Nordeste. Houve a extensdo das modalidades de crédito, incluindo novos
destinatarios ou areas especificas, como o PRONAF jovem e PRONAF mulheres (extensdao
do publico alvo), agroecologia semiarido (extensao por regiao).

Tanto os dados colhidos em pesquisas académicas e apontados, quanto os controversos
indices de desenvolvimento apontam para o fortalecimento da agricultura familiar,
impactando diretamente na vida das familias rurais. Além de manter os programas ja
existentes, o governo Lula também cuidou de amplia-los, criar novos programas e criar fusoes
entre os programas a fim de atender maior gama de beneficiarios.

O Governo Dilma tratou de continuar o legado do seu antecessor no que se refere as
politicas publicas para a agricultura familiar e instituiu, timidamente, novos programas, que
indiretamente beneficiaram os agricultores familiares, como o Programa Brasil Sem Miséria e
o Programa Bolsa Verde. Os dois programas possuem carater assistencial, cujo objetivo €
beneficiar familias em condi¢des de extrema pobreza, sendo que o segundo programa, associa
o beneficio com a preservacdo ambiental. No seu governo foi instituida ainda a Politica
Nacional de Agroecologia e Produc¢do Organica, através do Decreto n°® 7.794 de 20 de agosto

de 2012.

2.3.4 O desmonte institucional da agricultura familiar no Governo Temer

Com o impeachment da presidenta Dilma Roussef, Michel Temer toma posse como
presidente interino. Seus primeiros atos a frente do governo do pais foi de desmonte
institucional, com destaque para a extingdo do MDA. A Medida Provisoria n® 726 de 2016,

popularmente conhecida como a MP da Reforma Ministerial, depois convertida na Lei n°
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13.341, de 29 de setembro de 2016, previa, inicialmente, a extingdo do MDA e a jungdo desta
pasta com o Ministério do Desenvolvimento Social.

Contudo, em razdo de divergéncias politicas existentes na jun¢ao ministerial, essa
estrutura ndo chegou a funcionar da forma proposta na MP (MATTEI 2016). Em 27 de maio,
em mais um ato presidente, através do Decreto n°® 8.780, acontece a transferéncia da
Secretaria Especial da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agréario (SEAD) para a
Casa Civil.

J4 o Decreto n°® 8.865 de 29 de setembro de 2016, revogou o Decreto n °8.780 de 2016,
mantendo, a submissdo da SEAD a Casa Civil, transferindo toda a estrutura que outrora
pertencia a0 MDA a nova Secretaria. O referido decreto ainda acrescentou como competéncia
da SEAD a promocao da reforma agraria, do desenvolvimento sustentavel no ambito rural e a
delimitagdo das terras dos remanescentes das comunidades dos quilombos, ¢ ainda submissao
do INCRA a nova secretaria.

Atualmente, no ambito da Casa Civil, conforme acusa a prépria pagina virtual do
programa, a estrutura institucional funciona através da Secretaria Especial de Agricultura
Familiar e do Desenvolvimento Agrario (SEAD), com as seguintes subsecretarias e
atribuicdes:a) Subsecretaria de Planejamento e Gestdo, responsavel pelos orgamentos,
financas, contabilidade, convénios, administragdo de recursos humanos, modernizacao e
informatica; b)Subsecretaria de Reordenamento Agrério, responsavel pela regularizacao
fundidria, revitalizagdo, gestdo do Fundo da Terra, entre outros; c)Subsecretaria da
Agricultura Familiar, responsavel pela gestdo do financiamento a produgdo agricola, garantia
safra, seguro da agricultura familiar, cooperativismo, fomento a ATER, agroecologia e
energia renovaveis, inovagao e sustentabilidade; d) Subsecretaria de Desenvolvimento Rural,
responsavel pelos projetos e infraestrutura, politicas para mulheres, juventudes, povos e
comunidades tradicionais e articulagdo de politicas publicas.

Esse enfraquecimento institucional se agrava quando levamos em conta as equipes €
estudos produzidos no ambito do MDA, uma vez que tal ministério ja contava com 12 anos de
existéncia, e era, em muitos casos, o responsavel direito pela gestdo, estudo e implementagao
de politicas publicas para o segmento.

Outras acdes produzidas no ambito do Governo Temer que sugerem uma clara postura
governamental de enfraquecimento institucional dos espagos politicos voltados para o
fortalecimento do desenvolvimento rural sustentavel, foram apuradas pelo Projeto de

Cooperacao Técnica UTF/BRAO83/BRA. A partir dos estudos produzidos pelo Observatdrio
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de Politicas Publicas (OPPA) sob a coordenagdo do pesquisador Lauro Mattei, foi possivel
constatar, neste sentido, as seguintes medidas.

Cancelamento de repasses de recursos a CONAB, prejudicando o
andamento do programa “Doac¢do Simultdnea”, que tem como beneficiarios
muitos agricultores familiares. A publicagdo do Decreto n° 8.889 de 2016
que extinguiu o Departamento de Renda e Agregacdo de Valor, vinculado ao
antigo MDA e responsavel por algumas acdes em torno do PAA.
Cancelamento da chamada publica da ATER. Exoneracdo do presidente da
ANATER, submetendo a agéncia ao SEAF. Suspensdo do PNHR, contudo,
devido as pressdes dos movimentos sociais e sindicais, o programa foi
posteriormente retomado, mas com modificagdes como por exemplo, a
retirada do tratamento diferenciado para os povos e comunidades
tradicionais, entre outras. (MATTEIL 2016, p. 12-15)

Esse breve relato acerca do mandato do presidente Michel Temer aponta para um
aspecto ja destacado anteriormente. O de que uma mudanga na postura governamental atinge
diretamente os rumos da politica agraria e das politicas publicas do meio rural. Os dois anos
do mandato de Temer foram marcados pela desestruturagdo ¢ desmonte do corpo técnico
existente dentro do MDA. Foram anos de pesquisas, estudos, constru¢do de uma equipe que
se buscasse gerir com mais eficiéncia uma gama de politicas publicas conquistadas nos
ultimos anos.

Ao abordarmos a trajetoria das politicas ptblicas de desenvolvimento rural, ¢ evidente o
protagonismo que as populagdes do campo, historicamente excluidas, alcangaram nos
governos de Lula e Dilma. A rapidez com que Temer implementou “reformas” para esse setor
de atividade , coloca novamente o futuro do desenvolvimento do pais, especialmente para a
populagdo do campo, no centro do debate.

Na visao de Mattei, as medidas adotadas no Governo Temer refletem “uma clara opcao
por um projeto de desenvolvimento rural que ndo interessa a maioria da populagdo rural,
representada pelos agricultores familiares.” (MATTEI, 2016, p.16).

Enfrentadas as questdes que dispusemos a travar no ambito do segundo capitulo que
implica na constru¢cdo de uma trajetoria para as politicas publicas voltadas a agricultura
familiar, no terceiro e ultimo capitulo abordaremos as controvérsias e as orientagdes que
deram origem ao PRONAF, nosso objeto de estudo, a fim de buscar subsidios para que
possamos enfrentar o problema que orientou a pesquisa, qual seja entender qual o modelo de

desenvolvimento para o campo predomina no ambito das agdes do PRONAF.



69

CAPITULO III - PRONAF: QUAL DESENVOLVIMENTO?

Até 1990 a categoria hoje denominada agricultura familiar havia sido negligenciada
pelas politicas agricolas. A afirmagdo do agricultor familiar como sujeito de direito esta
intimamente ligada ao campo de luta que se formou no Brasil no contexto da
redemocratizagdo. O PRONAF, em grande medida ¢ produto desse processo. O presente
capitulo cuidard de discutir as influéncias que permearam a constru¢cdo do programa. A
politica de crédito, por exemplo, desde o regime militar até o inicio da década de 1990, fora
destinada aos grandes empreendimentos exportadores, ou seja aos latifundiarios.

O momento historico do periodo ¢ marcado pela globalizagdo, pelo surgimento de
valores voltados a questdo ambiental e a abertura politica com o restabelecimento, em tese,
dos ritos democratico. Este contexto permitiu maior influéncia dos movimentos sociais
vinculados aos trabalhadores do campo nas decisdes politicas. Na inten¢ao de refletir sobre
qual o modelo de desenvolvimento estd informa a constru¢do do PRONAF, o presente
capitulo pretende analisar demonstrar, de uma forma ampla, os documentos e articulagdes do
movimento social que influenciaram na criacdo do programa, bem como, seu desenho

normativo na atualidade.

3.2 DESENNHO INSTITUCIONAL DO PRONAF

Como ja abordamos nos capitulos anteriores, dois processos alteraram o Estado
brasileiro e sua ordem social e econOmica. A partir da segunda metade dos anos de 1980 se
estabeleceu tanto a democratizagdo politica quando a liberagdo econdmica (principalmente na
década de 1990). Essa mudanca, através do texto positivado na Constitui¢do de 1988, impos
ao Estado uma nova forma de pensar as politicas publicas, ja que um dos tripés do Estado
Democratico de Direito € a participagao.

Assim, se estabeleceu, na década de 1990, a seguinte disputa dentro da arena publica: a)
no foérum cientifico emergem obras importantes a respeito do agricultor familiar, como por
exemplo os estudos produzidos por Veiga (1992) e Abromavay (1993); b) no féorum politico,
se estabelece um governo cuja economia esta pautada nos ajustes neoliberais e o
fortalecimento e intensificagdo das reivindicagdes oriundas do c) forum setorial ou da
agricultura familiar, representadas pelas organizacdes sindicais € movimentos sociais.

A participagdo dos movimentos sociais se mostraram decisivas para a intensificacao do

debate acerca da importancia socioecondmica da categoria, destacando-se sobretudo a postura
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reivindicatéria adotada nos anos 1990. Dentre a pauta dos movimentos estavam as seguintes
questdes: realizacdo da reforma agraria e a criagdo de politicas direcionadas para os
agricultores familiares.

Essa mudanca de postura por parte dos movimentos sociais envolvidos abriram a
possibilidade para que representantes desses movimentos tivesse mais espago nas arenas
publicas. Nesse periodo foram confeccionados documentos importantes que influenciaram na

constru¢do do PRONAF. Passaremos a analise de tais documentos nos topicos que se seguem.

3.2.1 — Orientacoes do Banco Mundial

No bojo da crise econdmica que grassou a economia mundial na década de 1980 as
economias latino-americanas se viram diante de um quadro que exibia altas taxas de inflacdo,
estagnacdo econdmica e aumento da divida externa. O Banco Mundial, chamado a socorrer
essas economias com novos empréstimos (ou negociagdes das dividas ja existentes)
frequentemente condicionava a liberacdo de novos empréstimos a uma sujeigao do pais aos
seus ditames. Essas recomendag¢des de maneira geral foram convergentes com os ideais
neoliberais, tais como, abertura comercial, Estado minimo e prote¢do a propriedade privada.
Ainda durante a década de 1980 os resultados desses ajustes econdmicos impactaram de
forma negativa, no Brasil, tanto a populagdo urbana, quanto a populacdo rural, sendo que
muitas familias foram obrigadas a deixar o campo.

A partir dos anos 1990, no entanto, ¢ possivel ver uma mudanca na postura desse
organismo internacional. Conforme avalia Pereira (2006, p. 357) surge um novo pacote de
reformas estruturais no periodo, sendo que o primeiro apontamento foi de que a politica
adotada na década de 1980 foi substancial no agravamento da questdo da pobreza no campo.
Dessa forma, segundo o Banco Mundial, esse fator deveria ser compensando sob o risco de se
criar um alto nivel de tensdo social.

Num contexto mais global, varias podem ser as discussdes acerca da influéncia do
Banco Mundial nas politicas agrarias no Brasil. Primeiro, parte-se de um contexto de
globaliza¢do e divisdao internacional do trabalho. Vilela (1997, p. 130) avalia que apds a
Segunda Guerra, as politicas agricolas, tenderam a modernizagao, impulsionadas, sobretudo
pela integracdo entre agricultura e desenvolvimento econdmico. No caso especifico do Brasil,
a implementagdo de uma politica modernizante para o campo evidenciou os alarmantes

indices de pobreza rural e o carater excludente das relagdes vividas no campo.
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Sendo uma importante institui¢do internacional, qual seria a concep¢do do Banco
Mundial para o campo brasileiro? Essa questdo, levantada por Vilela (1997), foi por ele
respondida através da analise do Relatorio n® 11738-BR de 27 de maio de 1993 intitulado
“Brasil: o gerenciamento da agricultura, do desenvolvimento rural e dos recursos naturais”
que estabeleceu diretrizes para a politica agraria da América Latina e Caribe.

A partir do diagnoéstico feito por esse relatorio, o Banco Mundial procurou determinar
quais deveriam ser as orientagdes para a implementagdo de politicas publicas para o campo
brasileiro.

Tanto no Brasil, como em paises da Europa ja havia ficado evidente o potencial
produtivo da agricultura familiar. Revisitando um posicionamento de documentos produzidos
anteriormente pela mesma institui¢do, que nos pareceres anteriores havia dado suporte a
hegemonia das grandes propriedades, o Relatério n® 11835-BR constata que agdes que
deveriam ser tomadas nos anos 1990 dizem mais respeito a erradicagdo da pobreza rural do
que a manutencao dos beneficios dos latifindios. (VILELA, 1997, p. 134).

Consta nos trechos do estudo, especificamente na parte de Finangas Publicas:

Os subsidios precisam desaparecer, exceto para os programas direcionados
para erradicar a pobreza aguda, os estoques alimentares de seguranga... (...).
Ha uma necessidade de se envolver, também, as comunidades locais no
desenho e na implementagdo dos gastos publicos na areas rurais (trechos do
item 4.15).

O gasto publico precisa apoiar o setor privado na agricultura, na reducdo da
pobreza e no uso sustentdvel dos recursos naturais. Especificamente:
a)financiando o crescimento dos bens publicos, principalmente na pesquisa
agricola, extensdo rural, saide publica e infra estrutura. (...); ¢ b)redugéo da
pobreza através da educag@o primaria rural , servicos de satde e nutri¢do,
além de programas direcionados ao desenvolvimento rural. (item 4.16)
(BANCO MUNDIAL, 1993, apud VILELA, 1997, p. 133)

No ponto do relatorio que trata da ‘“agricultura em pequena propriedade,
desenvolvimento rural e servigos sociais para o pobre rural” sdo feitas sugestdes acerca das
diretrizes que devem ser adotadas a fim de alcancar uma medida eficaz de desenvolvimento
rural. Essas medidas seriam adotadas através dos fundos comunitarios conduzidos nas areas
rurais mais pobres. Segundo Vilela (1997, p. 135), as diretrizes expostas nesse ponto do
relatorio serviram, mais tarde, a justificativa do PRONAF.

Alguns pontos das recomendagdes do Banco Mundial indicam como o Estado deve
gerir sua agricultura. As propostas do documento estdo alinhadas com os ideais neoliberais,
quando, por exemplo, recomenda menos intervencdo estatal e prevaléncia das regras de

mercado, restando ao Estado o papel de regular as falhas de mercado, a defesa do bem publico
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e a protecao ambiental. Isso fica claro em alguns trechos do relatério, especialmente quando
se fala dos subsidios ofertados aos latifundios, especialmente entre as décadas de 1960 e 1990
marcadas pelo protagonismo dos recursos oriundos do Estado (crédito, financiamento e
extensdo) em relagdo as grandes propriedades. No contexto de uma economia mais
globalizada, ¢ possivel perceber aspiragdes da Comunidade Economica Europeia (CEE),
Acordo Geral de Comércio e Tarifas (GATT) e OMC no sentido de “criar novas estratégias de
gerenciamento publico da produgao agricola do espago rural” (VILELA, 1997, p.137)

A partir da imposicdo de condicionantes por parte desses organismos, seja para
financiamentos de producdo, seja para a comercializagdo, restou ao Brasil se posicionar.
Como construir uma politica agricola em que convergissem as premissas oriundas dos
organismos internacionais que pregavam menos intervencdo estatal e ao mesmo tempo
politica de redug¢do de pobreza no campo? Qual tratamento dar aos privilegiados e qual
tratamento dar aos excluidos?

Os grandes latifindios teriam condi¢des de sobreviver as regras de mercado, em razao
do capital, aparato tecnologico e capacidade de competi¢do. Na visdo do Banco Mundial, a
inser¢do do Brasil nessa ordem mundial, implicaria em mudangas estruturais que gerariam
problemas nos temas: distribuicdo de renda, emprego urbano e na questdo das pequenas
propriedades. Na verdade, ao governo brasileiro, caberia achar um caminho para tratar os
“excluidos”. E nesse contexto que sdo criadas as “politicas de transi¢do.” Das politicas que
sdo implementadas no contexto dessa transi¢do, pode se citar o PRONAF.

E possivel observar que este conjunto de politicas publicas estd coerentemente
desenhado dentro dos limites da interven¢do estatal proposta pelo Banco Mundial. Ou seja,
nenhuma destas politicas ¢ capaz de dar suporte ao padrao de desenvolvimento baseado nos
complexos agroindustriais atualmente em vigéncia no campo brasileiro. E portanto, um
conjunto de politicas publicas dirigido a uma parte dos agricultores: aqueles que — segundo
palavras do proprio governo — foram historicamente marginalizadas pelas politicas publicas.
Sao agricultores pobres, dos quais “o Estado deve ocupar-se com politicas sociais”, deixando
aos outros — os que estdo capitalizados (“patronais consolidados”) — submetidos as regras de
mercado. (VIILELA, 1997, p. 137)

Dessa forma, as politicas publicas de desenvolvimento rural contemplam ao mesmo
tempo, politicas assistencialistas, de infraestrutura, e produtivistas. Esse novo modelo de
concepcao da agricultura brasileira com foco na agricultura familiar acaba por se apresentar
como uma politica de desenvolvimento rural que tem por objetivo amenizar a pobreza que

acomete a populacdo do campo no Brasil, mas ndo consegue colocar a agricultura familiar
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como protagonista do desenvolvimento econdmico num contexto internacional. (VILELA,
1997, p. 144)

Houveram influéncias das recomendag¢des da institui¢do dentro do PRONAF quanto ao
papel que a agricultura familiar desempenharia no desenvolvimento econdémico do Brasil.
Pela oOtica do Banco Mundial, a agricultura familiar ndo seria capaz de produzir o
desenvolvimento econdmico no meio rural, configurando-se, somente como uma politica

social cuja finalidade seria a de diminuir os niveis de pobreza no campo.

3.2.2 — Orientacdes dos Documentos Oficiais

Em 1993, o Ministério da Agricultura, do abastecimento e da Reforma Agraria
(MAARA) juntamente com a CONTAG elaboraram o documento ‘“Propostas e
Recomendagdes de Politica Agricola Diferenciada para o pequeno produtor Rural”.

As recomendagdes envolviam inclusive critérios especificos para classificar como
pequeno produtor um trabalhador rural. Ele teria que explorar uma determinada parcela de
terra de maneira a atender aos seguintes critérios:

Utilizagdo do trabalho direto e pessoal do produtor e sua familia, sem
concurso do emprego permanente, sendo permitido o recurso eventual a
ajuda de terceiros, quando a natureza sazonal da atividade agricola exigir;
que ndo detenha, a qualquer titulo, area superior a quatro modulos fiscais,
quantificados na legislagdo em vigor; que 80% da renda familiar seja
originaria da exploragdo agropecudria e/ou extrativa e que o produtor resida
na propriedade rural ou urbano proximo. (Contag/MAARA, 1993, p. 10)

Quanto a destinacdo de recursos, a recomendagdao do documento dizia respeito a
concessao de crédito aos pequenos produtores, prioridade dos bancos oficiais credenciados na
concessdao de créditos, que 50% dos recursos oriundos do or¢amento governamental e da
legislagdo de crédito fossem destinadas aos pequenos produtores, criagdo de um programa
especial de crédito para os pequenos produtores cujo beneficiarios seriam os pequenos
produtores e cooperativas, entre outros. (CONTAG/MAARA, 1993, p.12)

Ainda no ano de 1993, no Sul do pais, se relinem alguns sindicatos ligados a CUT,
movimentos sociais, como o Departamento de Estudos Socioecondmicos Rurais (DESER)
para promover encaminhamentos acerca da pauta dos agricultores da regido. O encontro
acontece na cidade de Chapecd, sob a seguinte denominagdo “Férum Sul dos Trabalhadores

Rurais da CUT” cujo lema era: “crédito de investimento — uma luta que vale milhdes de
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vidas”. Naquela ocasido, a principal bandeira levantada pelos movimentos era a do acesso ao
crédito. (BIANCHINI, 2016, p. 23)

Somaram-se a esses documentos, o projeto produzido no ambito da Organizagdo das
Nacdes Unidas para a alimentacdo e agricultura (FAO) e pelo Instituto Nacional de
Colonizagao e Reforma Agraria (INCRA) através do Convénio FAO/INCRA 1994, o projeto
UTF/BRA/036/BRA cujo principal objetivo era a formulacdo de uma “nova estratégia de
desenvolvimento rural para o Brasil”, coordenados por Jos¢ Eli da Veiga e intitulado
“Diretrizes de Politica Agraria e Desenvolvimento Sustentavel”.

Dentre os objetivos especificos do documento estava a elaboragao

“de um conjunto de diretrizes para o setor da produgdo agricola familiar. Dentre os
resultados do estudo, constaram as seguintes recomendagdes: caracterizacdo das
potencialidades da agricultura familiar e a delimitacdo do publico alvo das politicas
recomendadas, bem como uma politica agraria e agricola que coloquem o
agricultura familiar em posi¢do estratégica de desenvolvimento rural.
”(FAO/INCRA, 1994, p. 1)

O estudo também cuidou de demonstrar a existéncia de dois tipos de modelos de
producdo existentes no campo brasileiro, um modelo patronal, cujo principais caracteristicas
sd0: separagdo entre gestdo e trabalho, especializagdao da producao , emprego de mao-de-obra
assalariada, uso de tecnologia e insumos quimicos a fim de diminuir custos e tempo de
producdo. O outro modelo ¢ o familiar, com as seguintes caracteristicas: concentracdo do
trabalho e gestdo na unidade familiar, diversificacdo, trabalho assalariado complementar e uso
mais consciente dos recursos disponiveis. (FAO/INCRA, 1994, p.4)

Importante ressaltar que tal caracterizacdo em dois tipos de produtores (patronais e
familiares) emanado do relatorio FAO/INCRA influenciou o publico alvo do programa
PLANAF, criado em 1995.(...) O PLANAF definiu, como beneficiarios, os agricultores que
trabalham em regime de economia familiar, explorando a terra na condi¢do de proprietario,
assentado, posseiro, arrendatario ou parceiro” (PLANAF, 1995, p. 29)

Dentro do segmento familiar, o relatério acrescentou a seguinte subclassificacdo: a)
agricultor familiar consolidado, com alta capacidade de capitalizacdo e interacdo com o
mercado, acesso a tecnologia e a crédito; b) agricultor familiar em transicao com dificuldade
de acesso a crédito e assisténcia técnica, baixa interacdo com o mercado, mas com grande
potencial econdmico; c) agricultor familiar periférico, que sdo a maioria dos agricultores
abordados na pesquisa, em sua maioria, dependentes de programas assistenciais, com
infraestrutura adequada e interacdo ao mercado praticamente inexistentes. (FAO/INCRA,

1994, p.4)
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O estudo acabou por ressaltar novas estratégias de desenvolvimento rural com foco no
agricultor familiar, em especial aqueles considerados em transicdo. Além da producdo desses
documentos e todo o contexto histérico envolvido, o ano de 1995, foi marcado pela “ressaca”
das eleigoes de 1994 situacdo em que o candidato eleito, FHC, foi amplamente pressionado
pelo candidato considerado representante da “esquerda” e do sindicalismo, Luiz In4cio Lula
da Silva.

Nesse contexto ¢ criado o Plano Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar-
PLANAF, sinal de que o governo comegava a ceder a pauta elaborada pelos agricultores e
expressa pelos movimentos sociais O PLANAF em 1996 passou a ser denominado PRONAF.
As diretrizes do PLANAF tinham como foco a agricultura familiar pois,

A grande capacidade da agricultura familiar em absorver mdo de obra a
transforma numa alternativa socialmente desejada, economicamente
produtiva e politicamente correta para atacar a grande parte dos problemas
sociais urbanos, derivados do desemprego e da migracdo descontrolada na
direcdo campo-cidade. (PLANAF, 1995, p. 20)

O interregno entre a publicacdo dos primeiros documentos (1993) e a criacdo do
PRONAF (1996) levam a crer que tanto os documentos produzidos pelos movimentos sociais
quanto o Relatério do Banco Mundial n® 11738-BR tiveram um papel relevante na discussao
sobre uma nova estratégia de desenvolvimento rural no Brasil (VILELA, 1997, p.139).
Conforme ja abordamos, somou-se ao estudo a participagdo contundente de movimentos

sociais e sindicais que resultaram, menos de dois anos mais tarde, na criagdo do PRONAF.

3.2.3 Evoluc¢ido normativa do Programa

O PRONAF ¢ uma politica de crédito de previsdo constitucional que estabelece
parametros para a execugdo de projetos no ambito da Politica Agricola nacional. (art. 187, 1,
CF). Por se tratar de uma politica crediticia orienta-se pela Lei 4.829 de 1965 que
“institucionaliza o crédito rural.” O Decreto n°® 58.380/1996 que regulamentou a lei do crédito
rural dispds que os objetivos da concessdo de créditos rurais seria o estimulo dos
investimentos rurais, custeio da producdo para fins de comercializagdo, fortalecimento
econdmico dos produtores, especialmente os pequenos ¢ médios e a melhoria da condicao de
vida das populacdes rurais (art. 3* do Decreto)

O regramento quanto ao financiamento e liberagdo das linhas de crédito ao agricultor

familiar sdo elaboradas pelo Banco Central (BACEN) do Brasil através do Manual de Crédito
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Rural (MCR) .A primeira resolucao acerca dos crédito destinado ao agricultor familiar foi a n°
2.191 de 24 de agosto de 1995, posteriormente revogada por outras resolugdes. A referida
Resolugdo  praticamente repete as recomendagdes enviadas pelo documento
MAARA/CONTAG em 1993:

Art. 2° Os financiamentos ao amparo do PRONAF ficam sujeitos as
seguintes condi¢des: 1 - beneficidrio: produtor rural que atender
simultaneamente aos seguintes quesitos, comprovado mediante declaracao
de aptiddo fornecida por agente credenciado pelo Ministério da Agricultura,
do Abastecimento e da Reforma Agraria (MAARA):

a) explore parcela de terra na condi¢ao de proprietario, posseiro, arrendatario
ou parceiro;

b) ndo mantenha empregado permanente, sendo admitido o recurso eventual
a ajuda de terceiros, quando a natureza sazonal da atividade agricola o
exigir;

¢) ndo detenha, a qualquer titulo, area superior a quatro modulos fiscais,
quantificados na legislacdo em vigor;

d) no minimo, 80% (oitenta por cento) de sua renda bruta anual seja
proveniente da exploragdo agropecuaria ou extrativa;

e) resida na propriedade ou em aglomerado urbano ou rural proximos;

O PRONATF foi criado pelo Decreto n° 1.946, de 28 de junho de 1996 “com a finalidade
de promover o desenvolvimento sustentavel do segmento rural constituido pelos agricultores
familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento da capacidade produtiva, a geragdao de
empregos ¢ a melhoria de renda” (art. 1°) (BRASIL, 1996)

As acdes do programa tinham por objetivo:

a) melhorar a qualidade de vida no segmento da agricultura familiar,
mediante promog¢ao do desenvolvimento rural de forma sustentada, aumento
de sua capacidade produtiva e abertura de novas oportunidades de emprego e
renda, b) proporcionar o aprimoramento das tecnologias empregadas,
mediante estimulos & pesquisa, desenvolvimento e difusdo de técnicas
adequadas a agricultura familiar, com vistas ao aumento da produtividade do
trabalho agricola, conjugado com a prote¢do do meio ambiente; ¢) fomentar
o aprimoramento profissional do agricultor familiar, proporcionando-lhe
novos padroes tecnologicos e gerenciais;( § 2°, art. 2°) (BRASIL, 1996)

O Decreto cuidou de regulamentar as agdes a serem produzidas pelos governos
municipais, estaduais, via construcdo coletiva amparada por Conselhos. Os critérios quanto a
defini¢do, destinacao do crédito permaneceram sob o crivo do BACEN.

As resolugdes oriundas do BACEN apo6s a implementacdo do programa foram se
aperfeicoando. Num primeiro momento, adequando os critérios e taxas de juros na concessao
do crédito. As principais alteragcdes modificacdes nos anos seguintes foram: a)A Resolugdo n°
2.409 de 31 de julho de 1997 que passou a permitir financiamentos para os pescadores

artesanais; b) A Resolucdo n® 2.436 de 21 de outubro de 1997 que criou o PRONAF
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ESPECIAL que deu inicio a uma subdivisdo dentro do programa ao alocar os beneficidrios
em relagdo a Renda Familiar. O PRONAF Especial previa o financiamento e custeio da
produgdo nas unidades familiares com renda bruta anual de até R$8.000,00 e que utilizem
primordialmente forca de trabalho da prépria familia. Essa modalidade ficou popularmente
conhecida como “pronafinho”; ¢) A Resolucdo n°® 2.507 de 17 de junho de 1998 que criou a
linha de crédito AGREGAR com o objetivo de financiar a agroindustria familiar e o turismo
rural.

A Resolugdo n°® 2.629 de 10 de agosto de 1999 criou uma nova categorizagdo no ambito
do programa. Para Cazella, Matei e Scheneider (2004, p. 4) essa classificacao foi oriunda de
um novo estudo produzido pelo convénio FAO/INCRA, em 1999, que acabou por sugerir
uma nova classificacdo por programas distintos de acordo com a renda familiar.

Resumidamente, a Resolug¢dao n° 2629 fixou o seguinte rol de beneficiarios: Grupo A
como sendo aqueles assentados pelo programas de reforma agraria; Grupo B, os agricultores
familiares de baixa produgdo, com limites de renda auferida anualmente de até R$1.500,00
(um mil e quinhentos reais), excluidos os proventos de aposentadoria rural, sendo portando,
agricultores familiares de pouco potencial produtivo (periféricos); Grupo C, os agricultores
familiares com renda que varia entre R$1.500,00 (um mil e quinhentos reais) e R$8.000, 00
(oito mil reais) com elevado potencial produtivo (em transi¢ao); e, Grupo D, os agricultores
familiares mais capitalizados (consolidados).

Avaliando os recursos do PRONAF, observa-se o alinhamento com as ideias propostas
pelos documentos oficiais, analisados anteriormente. A Resolu¢do que originou o PRONAF
seleciona os agricultores mais capitalizados, uma vez que seus requisitos estdo ligados a
propriedade , renda e sua capacidade de integragdo ao mercado. Muito embora referida
resolucdo beneficiasse apenas uma parcela mais capitalizada da categoria, a partir de 1999
foram acrescentados mais beneficiarios ao programa. Neste ponto, a mudanca de governo se
mostrou decisiva para o aumento do rol de beneficiarios do Programa.

O Decreto n° 3.338 de janeiro de 2000, regulamenta a criacdo do MDA, oficializando a
transferéncia da pauta da agricultura familiar do MAPA para o novo ministério. Dessa forma,
essa nova instituicdo passa a concentrar duas pautas: a da SEAF e a do CONDRAF. Desde
entdo e at¢ o fim do governo Lula/Dilma a gestdo do programa havia sido feita de forma
participativa.

Nos meses que antecedem o inicio do ano agricola, cada organizagdo representativa dos
agricultores familiares, CONTAG, FETRAF e MPA-Via Campesina entre outras, preparara

uma pauta de reivindicacdes, realiza marchas a Brasilia, provoca intensas reunides, entre
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governo e organizacdes sociais, contribuindo de forma participativa com a construcido e
gestdo do PRONAF. (BIANCHINI, 2015, p. 38)

Em 2003 com a eleicdo do novo presidente, Luiz Inicio Lula da Silva, essa pauta
participativa aumenta ainda mais. Com os programas langados em seu governo, a exemplo do
Fome Zero, acontece a criacdo de mais recursos € novos instrumentos politicos.

Resumidamente, as novidades do Plano Safra 2003-2004, foram as seguintes: a) Cria¢ao
do PRONAF Alimento, em consonancia com o CONSEA e o Programa Fome Zero, com o
objetivo de estimular a producdo de alimentos componentes da cesta basica; b) Criagdo do
PRONAF Fome Zero no ambito do Grupo B para promocgao da assisténcia técnica; ¢) Criacao
do PROGER Familiar Rural para os agricultores mais capitalizados; d)Criagdo do PRONAF
Integrado Coletivo, Agroindustria e AGREGAR, destinada ao custeio de adequagdo e
melhorias de servicos agropecuarios relacionados ao turismo e lazer rural e comercializagao
de produtos artesanais'®. Outras conquistas também marcam o periodo, como a simplificagio
do acesso ao crédito, aumento dos limites de financiamento, entre outros. (MDA, 2004)

O Plano Safra 2004-2005 também ¢ marcado pelo alargamento dos recursos do
PRONAF, tais como: a) criagdo de uma linha de financiamento especifica para as
cooperativas de crédito; b) Criagdo do PRONAF Custeio Agroindustria e Extensao Rural; ¢)
Criagdo do PRONAF Jovem e do PRONAF Mulher; c) Criagdo do Seguro da Agricultura
Alimentar (SEAF) e do PROAGO Mais, dois seguros que cobrem o valor do financiamento.
(MDA, 2005)

No Plano Safra 2005-2006 além das adequagdes das linhas créditos entre os Grupos
tradicionais (A, B, C e D), ocorrem as seguintes modificacdes: transferéncia das fungdes do
Grupo B ao Grupo PRONAF Microcrédito Rural; b)Oficializagdo da Linha de Crédito
PRONAF Agroecologia. Ja o Plano Safra 2006-2007, cria uma nova linha de financiamento, o
PRONAF Custeio de Agroindustrias Familiares e Comercializagdo. (MDA, 2006)

Inaugurando o segundo mandato de Lula, temos no Plano Safra 2008-2009, a criagdo do
PRONAF Mais Alimentos, num cenario de crise da seguranca alimentar. Além do refor¢o do
PAA, o PNAE também inaugura nesse ano as compras dos produtos oriundos da agricultura
familiar. (MDA, 2009). J4 na Safra 2009-2010, as principais medidas foram: criacdo do Selo
da Agricultura Familiar, financiamento dos veiculos utilitarios dos programas contemplados

pelo linha de crédito Mais Alimentos. (MDA, 2010)

'® Essa linha de crédito ja existia, mas ndo havia recursos destinados especificamente a ela.



79

Entre os planos safra 2010-2011 e 2013-2014 sdo mantidas os beneficios anteriores,
contudo com aperfeigoamento no acesso ao crédito e alargamento e incentivos de amortizagao
de juros, através de incentivos fiscais.

No plano Safra 2014 — 2015 em diante, sdo mantidos os beneficios anteriores, mais a
criacdo de uma nova linha de crédito de assisténcia rural, o PRONAF Produ¢ao Orientada,
criacdo de mais uma modalidade de custeio para o PRONAF Agroecologia, criagdo da
ANATER, que passa a ser operalizada dentro do PRONAF (MDA, 2015). O Plano Safra
2015-2016 mantém os beneficios anteriores, sendo que a partir de maio de 2016, com o
impeactment da presidente Dilma, seu vice, Michel Temer assume o governo do Brasil. A
partir de entdo, o Plano Safra passou a ser plurianual com vigéncia entre os anos de
2017/2020 e ainda ndo ha estudos de avaliagao dos seus impactos.

Essa politica ¢ gerida pelo Manual de Crédito Rural, vinculado ao Banco Central,
através da Resolucdo n°4.107 de 28 de junho de 2012, e outras. Para a concessdo do crédito ¢
necessaria a apresentagao da Declaracao de Aptidio ao PRONAF (DAP), e € necessario ainda
que o beneficidrio atenda aos seguintes requisitos: mantenha a posse ou a propriedade do
imoével rural, resida no estabelecimento ou local proximo; ndo detenha area superior a quatro
modulos fiscais; no minimo 50% da renda familiar seja oriunda da exploragdo agropecuaria;
predominancia do trabalho familiar, permitindo empregados permanentes em nimero menor
ou igual ao nimero de pessoas da familia que se ocupem de trabalhar na unidade familiar;
tenham obtido renda bruta familiar nos ultimos 12 (doze) meses de produgdo normal, que
antecedem a solicitagdo da DAP, de até R$415.000,00 (quatrocentos e quinze mil reais)
(Capitulo 10, Secao 2, Item 1)

Sao considerados ainda beneficiarios dos programas os pescadores artesanais,
extrativistas, silvicultores, aquicultores, integrantes de comunidades quilombolas, povos
indigenas e demais povos e comunidades tradicionais, mediante preenchimento dos requisitos

estabelecidos no Manual (Capitulo 10, Secao 2, Item 2)

3.3 — PRONAF — POLITICA PUBLICA DISTRIBUTIVA

O trabalho de Frey (2000) oferece uma discussdo tedrico-metodoldgica a respeito da
analise de politicas publicas e suas implicagdes para os paises em desenvolvimento como o

Brasil com caracteristicas de democracia jovem e dirigente. Seu trabalho também cuida de
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analisar as forgas politicas submetidas ao combate existente dentro dos processo decisorio de
politicas publicas.

Interessa para a presente pesquisa o conceito de policy arena que se relaciona com as
expectativas dos futuros beneficidrios das politicas e a sua importancia na fase de decisdo,
quanto na implementacdo, bem como, o campo de forca dentro do processo de construcao de
uma politica publica. (FREY, 2000, p. 223)

Dentro dessa perspectiva de analise deve ser observado o carater da politica
(distributiva, redistributiva, regulatéria ou constitutiva), pois tal enquadramento pode revelar
o grau de conflito existente em torno da politica.

A policy arena seria entdo o espago onde sdo discutidas, construidas e formuladas as
politicas publicas. Tal espaco ¢ composto por um campo de forga aonde existem
representantes de todos os atores que compde o referencial da politica publica (estudiosos,
beneficiarios, mediadores politicos, representantes dos chefes de Estado, representantes dos
movimentos sociais).As politicas distributivas geram poucos conflitos nos seus processos
constitutivos e possui grande gama de beneficiarios, enquanto as redistributivas sao
permeadas pelos conflitos, tendo em vista o deslocamento de recursos (terra)para outras
camadas.

Em Flexor e Leite (2007, p. 16) encontramos a andlise desse enquadramento para o
meio rural. Para os autores, existem quatros possibilidades de “enquadramento” das politicas
publicas de desenvolvimento rural, como: distributivas (politicas de crédito rural'’, por
exemplo), regulatorias (politica de pregos'®, por exemplo) redistributivas (reforma agraria)'® e
institucionais (conselhos regionais e nacionais de diversas naturezas™).

Nas politicas distributivas nao haveria didlogo entre os beneficiarios e os excluidos, de
forma que os interesses opostos seriam mediados pelo Estado. J& nas politicas regulatorias a
acdo publica-estatal conta com a participagdo de diversos atores € um conjunto de normas.
Nas politicas redistributivas, apesar da mediacdo governamental, existe uma grande
possibilidade de conflito entre os atores, uma vez que para alguns setores, politicas de

redistribuicdo seria uma forma “de distribuir o que ja possuia uma distribuicdo prévia.”

7 Lei n* 4.829 de 5 de novembro de 1965 que institucionaliza o crédito rural.

'8 Politica de Garantia de Pregos Minimos — PGPM: estabelecida pelo Decreto- Lei n.° 79/1966, que atribuiu a
Unido a responsabilidade das normas para a fixacdo de Precos Minimos e execucdo das operagdes de
financiamento e aquisi¢do de produtos agropecuarios.

¥ Lei n° 8.629 de 25 de fevereiro de 1993 que Dispde sobre a regulamentacio dos dispositivos constitucionais
relativos a reforma agraria, previstos no Capitulo III, Titulo VII, da Constitui¢do Federal.

*Decreto n° 9.186 de 1° de novembro de 2017 que Dispde sobre a composicio, a estruturacio, as competéncias e
o funcionamento do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel.
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(FLEXOR; LEITE, 2007, p.16). Dentro dessa diferenciagdo conceitual, o Estado agiria como
um ator estratégico nas negociacdes dentro dos conflitos que permeiam as relagdes de grupos
de interesses.

Nesse contexto, o PRONAF se enquadraria nas politicas distributivas, pois estas
consistem na distribuicdo de recursos a um segmento especifico e em beneficio destes. Ja a
Reforma Agraria se enquadraria nas politicas redistributivas, primeiro pelo leque de conflitos
sociais enfrentados até hoje e segundo pois parte da pauta de reivindicagdes diz respeito a
transferéncia de recursos (terra) para uma categoria até entdo, marginalizada em relagdo ao
acesso € eSSe recurso.

Tal recorte metodolégico de enquadramento nos faz refletir sobre a seguinte questio: a
década de 1990 tem indices alarmantes de conflitos por terra, especialmente em prol de
politicas publicas redistributivas, ou seja, pela reforma agraria. Contudo, a posicao
governamental na solugdo desses conflitos foi a de eleger o PRONAF como politica publica
para a agricultura familiar. Posi¢ao que agradava a categoria, que a partir de entdo, ganhou
reconhecimento, e ndo desagradava a classe economica e politica do Brasil que podde
continuar o projeto de desenvolvimento pautado nas grandes propriedades. Uma hipotese
explicativa para a opcdo governamental em criar o PRONAF seria a de que seu objetivo foi
harmonizar a luta de classes cujas manifestagdes cresciam no campo naquele momento.

Na arena de disputas em torno do PRONAF, varias pautas sairam vitoriosas, € 0
programa foi ganhando novos contornos através da mudanga de governos.Uma conclusdo que
se chega ¢ a de que muito embora ndo tenha sido a inten¢do dos seus formuladores, mas uma
consequéncia, o Programa significou o reconhecimento da categoria por parte do Estado. E
inquestionavel que o PRONAF foi o “marco zero” para muitas outras politicas para o meio
rural, tais como: o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de
Alimentagao Escolar (PNAE).

E importante analisar que as politicas publicas devem levar em consideragdo ainda um
conjunto mais geral da politica macroecondmica, quando se trata, por exemplo, de uma
politica de crédito, inclusive nas politicas diferenciadas de crédito, como ¢ o caso do
PRONAF. Nesses casos, se deve levar em considera¢do a relagdo desse programa com o
contexto mais geral da politica macroecondmica, em particular a politica monetaria.

Mesmo quando estamos analisando um conjunto especifico de politicas, ¢é
importante sublinhar que o seu desempenho também deve levar em
consideragdo outros fatores que ndo estejam necessariamente relacionados
ao objeto particular da analise. [...] Assim, uma diferencia¢do possivel para
pensarmos os diversos casos de politicas (policies) em diversos contextos
institucionais (polity) e arranjos politicos (politics) [...] seria aquela que
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desagregaria as mesmas entre as politicas de abrangé€ncia macro (econdmica,
politica, global), de atuacdo regional e aquelas de perfil setorial (FLEXOR;
LEITE, 2007, p.17)

Ha um conjunto mais amplo que também participaria do processo. Na verdade analisar
uma politica publica ¢ uma tarefa extremamente complexa, pois por mais que se possa
capturar alguns elementos que levaram a uma institucionalizagdo, as interagdes sociais que
ocorrem no bojo de sua formulacdo ndo permanecem explicitas ou estdticas, conforme
demonstrado no capitulo anterior. Essa reflexdo nos leva a explorar as ambiguidades ainda

existentes na constru¢do do programa, o que passaremos a expor no topico seguinte.

3.4 - AMBIGUIDADES NO DESENHO NORMATIVO DO PRONAF

Qual ¢ o papel do agricultor familiar eleito como beneficiario do PRONAF dentro de
um projeto de desenvolvimento do pais? Alguns autores sustentam ndo haver contradi¢do
entre a agricultura familiar e agricultura patronal, ha aqueles, inclusive, que sugerem que eles
sejam até mesmo complementares, a exemplo dos estudiosos Sérgio Navarro (2011) e Delma
Pessanha (2007). Sob diversos aspectos, a agricultura familiar estd inserida num tipo de
modelo de producdo que em muitos momentos aproxima-se dos moldes da agricultura
patronal, como por exemplo, aos transformar os pequenos produtores em proprietarios
empreendedores.

Por outro lado, parte da politica é destinada a parcela extremamente pobre, onde o
programa poderia cumprir um papel mais assistencialista. J4& aos produtores mais
capitalizados cabe o acesso ao crédito para financiamento da producio. A luz do PRONAF,
temos por um lado linhas de crédito com foco na inclusdo produtiva e linhas de crédito com
carater assistencial. A questdo ¢ que nenhuma delas, de fato, colocam a agricultura familiar no
contexto de um projeto de desenvolvimento.

Além do mais, passados mais de 20 anos do nascimento do PRONAF , com
reconhecimento politico consolidado, as atencdes do aparelho estatal ainda consideram como
estratégia de desenvolvimento as politicas voltadas para o setor agropecudrio, denominado
agronegocio, a exemplo dos valores destinados aos setor.

As experiéncias europeias e norte-americanas, sobretudo a experiéncia da Franga,
influenciaram as diretrizes do PRONAF. Dessa forma, assim como nos Estados Unidos e em
alguns paises europeus, a agricultura familiar deveria cumprir uma fun¢do no

desenvolvimento econdmico do pais. As nogoes de produtividade e rentabilidade acabam por
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estar presentes na estrutura do programa. Dessa forma, o programa em alguma medida deveria
ser pensado em relagdo ao seu papel na competitividade da economia nacional. (CARNEIRO,
1997, p. 71)

Diferentemente do caso brasileiro, em que uma politica especifica para a agricultura
familiar foi orientada num contexto historio cujo referencial econdmico eram os ajustes
neoliberais, no caso francés, a implementacdo da agricultura familiar se deu num momento
em que se afirmava o “Estado de Providéncia”, de forma que foi possivel estruturar um
projeto de mudancas desejaveis no campo. No mesmo periodo, o Brasil se orientava pela
modernizagdo conservadora. (CARNEIRO, 1997, p.72)

Como j& mencionamos, as conquistas para essa categoria foram alcangadas através da
luta travada pelos movimentos sociais € num contexto marcado por modificagdes na dinamica
politica, conflito e democracia ¢ dentro dessa arena publica, varias vozes sao ouvidos nas
negociacdes politicas.

A agricultura familiar de que trata o PRONAF, enquanto resultado de negociagdo
politica, tem como principais protagonistas a CONTAG, o Departamento de Extensdo Rural
da Secretaria do Desenvolvimento Rural do Ministério da Agricultura DATER/MA), o Férum
Nacional dos Secretarios de Agricultura e a Casa Civil da Presidéncia da Republica. Muito
embora a Confederacdo Nacional dos Agricultores (CNA) ndo tenha participado oficialmente
das agendas politicas, os sindicatos patronais tém influéncia na execucao do programa.
(ABRAMOVAY; VEIGA, 1999, p. 27)

O publico alvo do PRONAF, num primeiro momento, se destinava a prover a
sobrevivéncia e ascensdo do ‘“agricultor familiar de transicdo”, cujo os objetivos eram a
tecnificagdo, melhoria do seu padrdo de vida, e reembolso dos investimentos publicos ali
alocados (CARNEIRO, 1997, p.73).

Muito embora a op¢do por beneficiar os agricultores considerados em “transi¢ao”
aparenta a inser¢ao dos mesmos numa logica produtivista, essa primeira geragao do programa
também ¢ marcada pela constru¢ao de um novo referencial agricola e agrario para as politicas
publicas existentes no campo até entdo. (GRISA; SCHENEIDER, 2015, p. 23). Mas o que
importa para a problematica em questdo ¢ a de que tipo de desenvolvimento amparou a
criacdo do PRONAF. Muito embora, seu publico alvo tenha sido proprietarios mais
capitalizados e ela tenha em seu bojo orientagdes produtivistas, € possivel também constatar o
carater de resisténcia dessa categoria que até hoje ocupa os trabalhos académicos,

reivindicagdes institucionais e a busca por mais justi¢a social no campo.



84

No momento da sua criacdo, € possivel que o anseio dos movimentos sociais seriam no
sentido de eleger a categoria agricultura familiar como sujeito de direito, cuja consequéncia
principal seria a de beneficiario de recursos e acesso as politicas. Contudo, ao que parece, tais
esforcos nao foram suficientes para a transformagdo estrutural do espago agrario. O que se
percebe ainda hoje ¢ que os maiores beneficidrios dessa politica de crédito sdo os agricultores
mais capitalizados e inseridos, portando, num viés mais produtivista.

Dessa forma, a estrutura do PRONAF hoje carrega uma dicotomia. Se por um lado
temos a inclusdo macica de beneficiarios cujo o acesso a crédito se da para que os agricultores
utilizem tecnologia, inclusive agrotéxicos, a fim de maximizar a produtividade, por outro,
temos politicas de assisténcia que em nada acrescentam no desenvolvimento da propriedade.
Ou seja, se por um lado parte das politicas alcancam estabelecimentos ja consolidados, por
outro, existem politicas que contribuem para a minimizagdo da pobreza no campo ou que
simplesmente objetivam que as familias permanegam no campo, mas ainda em condi¢des de
vida bastante precarias

E possivel que essa dicotomia seja uma heranca do momento da criagio do PRONAF,
constituida por agricultores consolidados, em transi¢do e periféricos. Muito embora houvesse
uma gama consideravel de agricultores considerados “periféricos”, a eles ndo foram
destinadas politicas de inclusao produtiva e sim politicas sociais. Num primeiro momento,
seria coerente tal postura governamental, mas com o tempo, deveria ter sido destinadas a esse
publico outras politicas de desenvolvimento.

Existem ainda questionamentos sobre a capacidade do PRONAF em contrapor a
agricultura patronal, ao passo que o acesso a crédito estimula aumento da produtividade e
producao, mas nada ¢ exigido dos beneficiarios, como por exemplo alguma contrapartida
ligada a manejo sustentavel dos recursos naturais. Este aspecto ¢ ressaltado dentre aqueles que
entendem ser o PRONAF um criador de “agronegocinho”.

A pesquisa empirica produzida por Gazella e Scheneider (2013) também oferece
reflexdes acerca do tipo de desenvolvimento empregado nas propriedades dos agricultores na
regido do Médio Alto Uruguai, no Rio Grande do Sul, estado que concentra o maior numero
de beneficiarios da agricultura familiar. Nesta regido, ha a predominédncia de financiamentos
para a producdo de commodities agricolas, principalmente das monoculturas de soja, milho e
fumo.

Da pesquisa de Gazella e Scheneider (2013) temos duas constatacdes. A primeira é que

as linhas de crédito disponibilizadas pelo programa ndo atingiram todas as regides ficando
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concentradas na regido sul e sudeste, sendo utilizadas principalmente nas areas de
monocultura de graos.

O resultado da pesquisa evidencia ainda que a l6gica empregada ¢ a da especializagao
produtiva, ¢ um dos fatores que levam a isso ¢ o fato do programa elencar quais sdo os
produtos passiveis de financiamento, fazendo com que o agricultor plante o que a politica vai
financiar(GAZELLA ; SCHENEIDER, 2013, p. 56). Além do mais, quando o agricultor
familiar opta pelo manejo de apenas uma cultura, a consequéncia ¢ a necessidade de aquisi¢ao
de maquinas agricolas, fazendo com que o agricultor se insira num ciclo produtivista.

E devido ao fato de o Programa estimular esse padrio de desenvolvimento
agricola ja preexistente nesse local, baseado na externalizagdo tecnologica e
na especializacdo da produgdo, que se diz que ele estd fazendo “mas de 16
mismo” [...] Isso significa que 0 PRONAF continua a aprofundar uma légica
de desenvolvimento preexistente que € a responsavel pela fragilizacdo de
muitos agricultores. Com o apoio a esfera estrita da produg¢ao, a tendéncia ¢é
que haja um processo ainda maior de vulnerabilidade destas unidades,
devido & mercantilizagdo crescente dos seus processos produtivos e a
dependéncia externa do uso de insumos e tecnologias, cada vez mais caros.
(GAZELLA ; SCHENEIDER, 2013, p. 58).

O acesso ao financiamento se da através do crédito de custeio, um dos bragos do
PRONAF. Dessa forma, a logica dessas produgdes ndo se afasta dos tipos de producdes
empregadas nos latifindios, pois além de eleger a monocultura, também se utilizam da
quimica (uso de agrotoxicos, adubos quimicos, sementes geneticamente modificadas) e
técnificagdo para aumentar a produtividade. Nao ha, portanto, nesses espacos, 0 rompimento
com a légica de producdo estabelecida historicamente pelos latifindios € nem com o projeto
de desenvolvimento neoliberal.

A especializacdo da producdo em commodities abala a l6gica um dia pensada por
segmentos dos movimentos sociais vinculados aos trabalhadores do campo (como por
exemplo o MPA-Movimento dos Pequenos Agricultores ligados a Via Campesina) em prol de
uma agricultura familiar como alternativa a agricultura patronal, ja que, operada dessa
maneira, ndo ha que se falar em reproducdo socioecondmica das familias, mas sim uma
espécie de inclusdo produtiva, reproduzindo as mesmas condi¢des historicas que, sobretudo
essa parte do movimento se esforca em negar.

Em que pese os objetivos iniciais do programa, que buscavam alinhar-se a um
desenvolvimento rural mais participativo e sustentdvel com a reproducdo das familias e
manejo consciente dos recursos naturais, o que se v€ ¢ o oposto. Algumas diretrizes do

programa acabam por incentivar a profissionalizagdo do agricultor, bem como a
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especializacdo produtiva, incluindo-o em uma esfera puramente mercantil, fora de qualquer

projeto de desenvolvimento alternativo.
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CONCLUSAO

No Brasil, através da promulgagdo de uma nova Constituicdo, temos o ao final da
década de 1980 inicio de um periodo historico que pretendia ser mais participativo e
democratico. A o6tica contida no bojo da Constituicdo ¢ a de transformagao social através da
igualdade, inclusdo social e desenvolvimento socioeconomico. Nesse mesmo periodo, oriundo
de um movimento de busca de reinser¢ao do Brasil na divisdo internacional do trabalho,
frente o avanco do processo de globalizagdo, temos um forte onda em prol defesa e retomada
de alguns principios economicos do Liberalismo, chamada neoliberalismo, que acaba por criar
entraves a concretizagdo das diretrizes estampadas na Constituicdo Cidada, cujo teor
caminhava em sentido oposto, qual seja a do Estado Social.

Esse seria, portanto, um dos dilemas enfrentado pelo constitucionalismo moderno, pois
apesar de estarmos sob o crivo de uma Constituicdo Dirigente que estabelece pardmetros para
o legislador infraconstitucional e para a Administracdo Publica, objetivando a transformagao
social e a inser¢do do pais num projeto de desenvolvimento, temos, por outro lado, uma
politica macroecondmica, baseada na economia capitalista, que consegue a perpetuacao
histérica de exclusdo e desigualdade social.

A corrente neoliberal se consagra como forte vertente econdmica na década de 1990,
firmando suas diretrizes no Consenso de Washiston. Os neoliberais veem na
desregulamentagdo do aparelho estatal a unica forma possivel de um desenvolvimento que
garanta o sucesso dos melhores e mais capacitados frente a um mercado de livre concorréncia.
Criticam fortemente o Estado interventor, por entenderem que ao interferir na competicao
possibilitada pela livre concorréncia o resultado seria negativo para a sociedade no geral, pois
esta perderia sua capacidade de promover o desenvolvimento, a criatividade e o avango
tecnologico, tendendo para a estagnagao.

O modelo de desenvolvimento pelo qual e se pautaram os governos brasileiros sob as
influéncias dos ajustes neoliberais, voltaram atencdo para o incentivo as exportagdes de
comodities agricolas a fim de obter divisas. Estas deveriam permitir aos setores de renda mais
elevada suprirem as suas necessidades a partir de importagdes favorecidas por uma politica
cambial controlada. Manter uma balanga comercial favoravel exige esforcos. E o setor de
exportacdo primaria ganhou protagonismo. A criacdo das condigdes para que esse modelo
neoliberal se implantasse teve um alto preco: deveria ser pago pelos trabalhadores rurais,

agricultores familiares e demais excluidos e ou opositores a essa logica de desenvolvimento.
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Por outro lado, se fortalecia uma luta por um projeto politico democratizante com
participacdo da sociedade civil. Engajados movimentos sociais e partidos politicos,
reivindicavam o alargamento das no¢des de democracia e a instauracao de um novo projeto de
desenvolvimento para o pais, diante das mazelas herdadas dos periodos anteriores.

Assim, a criagdo do PRONAF, foi a materializacdo dos anseios ¢ reivindica¢des de uma
parcela da populacao do campo, apoiadas também por parte dos movimentos sociais. Como
mencionamos, parte do movimento social € profundamente critico ao projeto politico
fomentado pelo PRONAF. A agricultura familiar tem buscado se configurar como
“agricultura alternativa” ao modelo de desenvolvimento vigente, o chamado agronegocio, mas
as imposi¢oes que acompanham a concessao do financiamento limitam as possibilidades a um
desenvolvimento rural que ndo se pauta pela inclusdo, pelo respeito aos anseios e desejos da
populagdo diretamente interessada, que busca reproduzir um modelo ambientalmente
insustentavel e socialmente injusto.

Em que pese essa critica, o PRONAF foi a primeira politica publica destinada ao
segmento da agricultura familiar. Sugere um caminho a ser tragado quanto a ocupagdo dos
espacos no campo. O periodo de construcdo do PRONAF foi marcado por varios estudos,
cooperacdes técnicas entre os Orgdos envolvidos, atores sociais € o Banco Mundial. O
reconhecimento da agricultura familiar através de uma politica publica significou inseri-la
num projeto de desenvolvimento para o pais, cabe continuar disputando esse projeto, em favor
de uma agricultura sustentavel e voltada para a garantia ndo s6 da nossa seguranga alimentar,
mas também da nossa soberania alimentar.

Trata-se, portanto, de uma politica publica, e como tal um modo de intervengdo do
Estado. No entanto, se levarmos em conta o uso da estrutura estatal nos periodos anteriores,
pode se observar que ela reiteradamente se colocava em favor dos grandes proprietarios de
terra,. Além do mais, foi instrumento capaz de legitimar uma categoria juridica, e de mudar a
estrutura social das pequenas familias produtoras que viviam no campo, sendo portando,
instrumento de mudancga social, para além da intencdo de gestores. O que de certa maneira
sinaliza que uma politica publica tem sempre a possibilidade de ter um alcance muito além do
que inicialmente se planejou, desde que os interessados diretos participem de sua gestdo.
Aspecto que o PRONAF valorizou até o desenho do Golpe de 2016.

Apesar de propor um novo tipo de desenvolvimento rural para o pais e se contrastar
com o modelo de agricultura que tem sido incentivado pelo proprio governo, ndo parece ter
sido escolhido como uma via para alavancar o desenvolvimento. Mesmo tendo reconhecido os

agricultores familiares como novos sujeitos de direito e a criacdo de linhas de crédito,
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enquanto politica macroecondmica, coloca a agricultura patronal como “carro-chefe” de um
desenvolvimento nacional que prioriza a competicdo em detrimento da cooperagdo, se
colocando de costas para uma imensa parcela de brasileiros, seja no campo ou na periferia das
cidades. A estratégia de desenvolvimento capitaneada pelas politicas neoliberais algou o
agronegdcio ao papel de grande protagonista e beneficidrio do projeto de desenvolvimento
econdmico do pais.E o trabalhador rural, travestido de agricultor familiar, outrora excluido e
agora também alcado a condi¢do de beneficiario, ndo conseguiu romper com a sujeicao
sempre reiterada em um novo projeto desenvolvimentista que, ao fim, trabalha na perpetuagao
da sua sujeicdo. se perpetua ao longo do tempo.

Convém ressaltar que o modelo de desenvolvimento ancorado no agronegocio produz
riquezas para o pais, colocando-o no eixo do crescimento econdmico. Mas, ¢ um modelo
concentrador de terras, com uso intenso de produtos agroquimicos (toxicos e poluentes),
grande utilizagdo de recursos naturais e escassez de utilizacdo de mao de obra devido ao alto
grau de mecanizagao, modelo que ao longo do tempo ndo ¢ sustentavel.

Dessa forma, ficou delineada existéncia de dois projetos de desenvolvimento presentes
no Brasil de 1990, o primeiro, se aproxima mais das nogdes de justi¢a social e democracia, ja
o segundo, parte do pressuposto da manutencdo do status consolidado de que a agricultura
patronal ¢ a responsavel pelo desenvolvimento do pais. Dessa forma, Entendemos que o
PRONAF estaria inserido num projeto de transformacao social ou um possivel esforgo de
arrefecimento, via uma politica distributiva, das tensdes da luta de classes, com vistas a
permanéncia da hegemonia dos latifundios. Por ser uma politica de crédito, se configurando
numa interven¢do do Estado em favor de uma categoria,

Inicialmente, faz crer que ndo se trata de uma politica cuja nog¢ao de desenvolvimento
esteja ligada aos preceitos neoliberais. No entanto, trata-se de uma correlacdo dificil de ser
apontada, pois muito embora ndo se trate de uma politica neoliberal no sentido estrito,
algumas reflexdes levam a crer que 0o PRONAF ndo conseguiu romper com a politica pautada
nesses preceitos.

O programa, por ser uma politica que inicialmente beneficiou o agricultor chamado “em
transicao”, acabou por fortalecer uma gama de agricultores, sobretudo na regido sul do pais,
com carater inovador ¢ empreendedor, estimulando o fortalecimento mais de um pequeno
produtor que se comporta como um grande, ou seja, um produtor de monocultura para o
mercado de comodities. Em suma uma reprodugdo em menor escala do agronegdcio: um

“agronegocinho”.
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Assim, muito embora favoreca parcela consideravel da populacdo rural, as politicas
publicas para a agricultura familiar acabam por privilegiar os agricultores familiares
consolidados ou intermedidrios, caracteristica que nao leva em conta particularidades da
diversidade social que caracteriza a populagao do campo.

Por outro lado, esse “agronegocinho” ndo tem como prosperar, diante do grau de
técnificagdo e modernizacdo atingida no campo, € como o proprio programa estabelece um
teto para obtencao dos beneficios, os agricultores familiares, ainda que totalmente integrados
ao mercado ndo conseguem competir com as commodities do agronegdcio, mantendo o
pequeno produtor numa condicao de sujeigao.

O programa pode ainda se justificar como politica de combate a pobreza rural e como
forma de manter um contingente de pessoas no campo, afinal, qual seria o destino dessa
populagdo nos espacos urbanos? Provavelmente dificuldade de insercdo no mercado de
trabalho, marginalizagdo, falta de acesso aos recursos e etc. Essa tese se aproxima ao que
preconizou o Banco Mundial no ambito da criagdo do programa, ja que segundo a institui¢do,
a agricultura familiar ndo seria capaz de produzir riquezas para o campo, configurando-se,
somente, numa politica de erradicacdo da pobreza.

As duas ultimas décadas estdo marcadas pela construcdo e institucionalizacdo de um
consideravel repertorio de politicas publicas, direta e indiretamente, ligadas a agricultura
familiar. O PRONAF, além de marco zero, pode ser considerado como uma conquista para
parte da populag¢do do campo que se percebe contemplada a partir dessas politicas. Tendo sido
o marco da institucionalizagdo da categoria, sdcio politica agricultor familiar, e desde entdo,
sua trajetéria indica um fortalecimento destes agricultores. Fortalecimento que ¢ fruto, tanto,
da institucionalizagdo, quanto da capacidade de mobilizagdo que conseguiu manter a
agricultura familiar como pauta da agenda politica nacional. No entanto, ndo podemos afirmar
que se trata de uma inser¢do em um projeto de desenvolvimento nacional e menos ainda que

esse projeto seja emancipatorio.
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