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RESUMO

Esta dissertacdo tem por objeto analisar o processo juridico que ensejou o reconhecimento
da agricultura familiar como sujeito de direitos e objeto de politicas publicas. Estabelece
recortes tematicos no intuito de buscar conclusdes envolvendo as politicas pablicas e a
agricultura familiar. Inicialmente, delimita-se 0 marco historico dos debates envolvendo o
agricultor familiar como responsavel por um novo projeto de desenvolvimento rural e 0s
principais fatores ensejadores de sua emancipagdo social e politica. Selecionou-se o Pronaf
para uma analise mais detalhada de suas diretrizes, seus principios, linhas de crédito,
publico-alvo, institutos juridicos de materializacdo e analise de criticas, em razdo de ser a
primeira e principal politica publica destinada a essa categoria. Apés, aborda-se a
importancia do estudo juridico de politicas publicas e, especialmente, das politicas
agrarias. Apresentam-se as justificativas que ensejaram a promulgacdo da Lei n.
11.326/2006, que estabelece as diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional da
Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais e delimita o conceito do
agricultor familiar. Tragou-se a importancia da identificacdo e delimitacdo da agricultura
familiar. Demonstra-se que a agricultura familiar constréi seu processo histérico de
emancipacao social perante um projeto de superacdo das tradicionais relagdes desiguais e
injustas, por meio de praticas pluralistas, democraticas e participativas, fazendo do direito
um instrumento de transformacdo social e dignificacdo da prépria unidade familiar, ao
exigirem novos padrbes normativos e efetivas politicas publicas para inclui-los como

sujeitos emergentes.

Palavras-chave: politicas publicas, sujeito de direitos, desenvolvimento rural.



ABSTRACT

This paper aims at analyzing the legal proceedings that gave rise to the acknowledgment of
family agriculture as subject of rights and object of public policies by establishing thematic
approaches with the purpose of seeking conclusions involving public policies and family
agriculture. Firstly, there is a definition of limits regarding the historical milestone of
debates encompassing the family farmer as responsible for a new project of rural
development and the main factors that gave rise to their social and political emancipation.
Pronafwas chosen in order to obtain a more detailed analysis of guidelines, principles,
credit lines, target public, legal institutes of materialization and critical analysis due to the
fact that it is the first and main public policy intended to this category. Thereafter, the
importance of the public policy legal study is focused, mainly agrarian policies. The
justifications that gave rise to the enactment of Law N. 11.326/2006 were presented
establishing guidelines to the elaboration of the National Policy of Family Agriculture and
Rural Family Ventures delimitating the concept of family farmer. The importance of the
identification and delimitation of family agriculture was outlined as well. It is
demonstrated that family agriculture builds its social emancipation historical process in the
face of a project to overcome traditional unequal and unfair relationships through
pluralistic, democratic and participative practices, transforming law into a social
transformation tool and promoting dignity of the family unit itself by demanding new
normative standards and effective public policies in order to include them as emerging

subjects.

Keywords: public policies, subject of rights, rural development.
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1 INTRODUCAO

Durante o periodo compreendido entre os anos de 1960 e 1970, ocorreram
modificagdes no modelo de desenvolvimento econdmico da agricultura brasileira.
Promulgado o Estatuto da Terra', visando & consolidagdo da empresa rural?, com gradual
extingdo do minifindio e do latifandio®, houve uma reformulacio na politica de
desenvolvimento rural, buscando uma modernizagdo no campo. O Governo Militar incentivou
e viabilizou, por meio de créditos rurais, pacotes tecnoldgicos para 0 aumento da producédo e
exportacdo de produtos voltados a modernizacdo da agricultura. Esses recursos eram
direcionados aos grandes proprietarios integrados a cadeia produtiva, e neles foram
concentrados, em detrimento dos pequenos proprietarios”.

As politicas publicas estimularam a agricultura empresarial, que tenderia a
desenvolver um modelo agroexportador, provocando a expansdo do modo de produgéo
capitalista. Esta era a politica agraria adotada na época, centralizada na promocdo do
crescimento econdmico, na imposicdo de pacotes tecnoldgicos, no aumento da producdo, no
incentivo a monocultura e na alta utilizacdo de produtos quimicos para o manejo do solo,
visando a uma transformacdo dos agricultores, particularmente os mais capitalizados, em
empresas rurais-.

Esse modelo de politica de desenvolvimento rural possibilitou que o Brasil se tornasse
um dos principais produtores e fornecedores mundiais de alimentos®, em razdo da
transformacdo de sua base técnica de producdo, com o uso de insumos e maquinas agricolas

gerando aumento da produtividade. Todavia, esse processo de modernizacdo também deixou

! Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964.

2 Artigo 4°, inciso VI, do Estatuto da Terra.

® Artigo 16 do Estatuto da Terra.

* Cf. MARTINS, José de Souza. A militarizacdo da questdo agraria no Brasil. 2. ed. Petrpolis: Vozes, 1985.

® GUANZIROLI et al. Agricultura familiar e reforma agraria no século XXI. Rio de Janeiro: Garamond,
2001.

® “Desde o final dos anos 1990, poucos paises cresceram tanto no comércio internacional do agronegécio quanto
0 Brasil. O Pais é um dos lideres mundiais na producio e exportacio de vérios produtos agropecuarios. E o
primeiro produtor e exportador de café, aglcar, etanol e suco de laranja. Além disso, lidera o ranking das vendas
externas do complexo de soja (grdo, farelo e 6leo), que é o principal gerador de divisas cambiais. [...] Nos
Gltimos anos, o Brasil se consolidou como um dos maiores produtores e exportadores mundiais de alimentos e
fibras. A crescente participacdo do Pais no mercado internacional é resultado da combinagdo de fatores como
clima propicio, investimento em tecnologia, extensdo territorial cultivavel e qualidade dos produtos. O Brasil
exporta para mais de 180 paises, tendo como principais compradores a China, Unido Europeia e Estados Unidos,
além dos paises do Mercosul”, in BRASIL. Ministério da Agricultura. Exportacdo. Disponivel em:
<http://www.agricultura.gov.br/vegetal/exportacao>. Acesso em: 02 out. 2012.
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marcas negativas na historia da agricultura brasileira, como o éxodo rural, a concentragdo
fundiaria, os danos ambientais e 0 aumento da desigualdade social’.

Os instrumentos de intervencdo do Estado para promover a modernizagédo entraram em
crise no inicio dos anos 19808, especialmente quanto ao aspecto do financiamento subsidiado.
Nos anos 1990, foram intensificados os debates acerca da necessidade de uma nova politica
que atingisse 0s ensejos da Constituicdo Federal de 1988°, impulsionados pelos movimentos
sociais'®, pelos estudos dirigidos pelo convénio FAO/Incra®! e por preocupacdes com o meio
ambiente e com a seguranca alimentar*2.

Perante esse contexto histérico-politico, insurgem politicas publicas voltadas para o
fortalecimento da agricultura familiar como precursora de novo modelo de desenvolvimento
rural. Ressalta-se que, durante toda a historia da agricultura brasileira, esse seguimento

produtivo foi negligenciado na formulacdo de politicas publicas. A primeira e principal

’ Cf. WANDERLEY, Maria de Nazareth Baudel. A sociologia rural na américa latina: producéo de conhecimento
e compromisso com a sociedade. Revista ALASRV - Nueva Epoca — Analisis Latinoamericano del Medio
Rural, n. 5, p. 17-44, 2010; GUANZIROLI et al., 2001; CARVALHO, Horacio Martins de. O campesinato no
século XXI: possibilidades e condicionantes do desenvolvimento do campesinato no Brasil. Petropolis: Vozes,
2005; HESPANHOL, Antonio Nivaldo. A expansdo da agricultura moderna e a integracdo do centro-oeste
brasileiro & economia nacional. In: SPOSITO, Eliseu Savério (Org.). Caderno Prudentino de Geografia:
Agricultura, Cidade e Andlise Regional, Presidente Prudente, v. 1, p. 7-26, 2000; LINHARES, Maria Yedda;
SILVA, Francisco Carlos Teixeira da. Terra prometida: uma histéria da questdo agraria no Brasil. Rio de
Janeiro: Campus, 1999.

8 Cf. MOREIRA, Ruy. O plano nacional de reforma agraria em questdo. Terra Livre - Avaliagio do PNRA, Sdo
Paulo, v. 1, ano 1, p. 6-19, 1986, p. 12: “A forma classica do binémio latifindio-minifindio j& ndo é mais
compativel, dada a estrutura urbano-industrial alcancada pelo desenvolvimento do capitalismo, com as
necessidades desse desenvolvimento. Todavia, a nova forma deve ser aquela que atenda a uma dupla demanda: a
demanda urbano-industrial em crescimento e a de liberar o latifindio dessa tarefa pouco rentavel que é a
especializa¢do na producao alimenticia”.

° A Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988 consagrou a propriedade como direito e garantia
fundamental (art. 5°, caput, e inciso XXII), que atenderd sua fun¢do social (art. 5° inciso XXIII). Inseriu a
propriedade privada e a funcdo social da propriedade entre os alicerces da ordem econdmica e financeira (art.
170, incisos Il e I11). Ao prever a garantia da propriedade como direito individual fundamental, também a
vinculou a exigéncia do cumprimento de sua funcdo social, conforme estabelece em seus incisos XXII e XXIII,
do artigo 5°. O artigo 186, Constituicdo Federal, preconiza os requisitos que deverdo ser atendidos
simultaneamente para que o imoével rural cumpra sua funcéo social, quais sejam: | - aproveitamento racional e
adequado; Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; Il -
observancia das disposi¢des que regulam as relacBes de trabalho; IV - exploracdo que favorega o bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores.

19 Trata-se dos movimentos surgidos no final dos anos 1970, portadores de criticas sobre o autoritarismo militar,
a estrutura sindical oficial e suas agdes legalistas e pacificas, visando a consolidacdo de praticas democraticas
participativas e um novo modelo de desenvolvimento social e politico menos excludente e que englobasse a
reforma agréria. As primeiras manifestacdes desses movimentos foram influenciadas pela Igreja Catdlica, por
intermédio da Comissao Pastoral da Terra (CPT), criada em 1975, conforme MOREIRA, Ruy. O plano nacional
de reforma agraria em questdo. Terra Livre - Avaliagdo do PNRA, S&o Paulo, v. 1, ano 1, p. 6-19, 1986.

1 projeto de Cooperacéo Técnica FAO/Incra (UFT/BRA/036/BRA).

12 Cf. WANDERLEY, 2010.
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politica publica se institucionaliza por intermédio do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf)®®, considerada uma politica de crédito (investimento e custeio).

A agricultura familiar foi reconhecida oficialmente pela legislacdo brasileira com a
promulgacdo da 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. O referido ordenamento legal consolida o conceito
de “agricultor familiar” e “empreendedor familiar rural” como aquele que pratica atividades
no meio rural, atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos: ndo detenha, a qualquer
titulo, area maior que quatro mddulos fiscais; utilize predominantemente méo de obra da
propria familia nas atividades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento; tenha
percentual minimo da renda familiar originada de atividades econ6micas do seu
estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo™; dirija seu
estabelecimento ou empreendimento com sua familia®.

A agricultura familiar conquistou um papel importante na produgdo agricola, por ser
responsavel por grande parte da ocupacdo no setor rural e da producdo, por favorecer o
emprego de praticas produtivas equilibradas, como diversidade de cultivos e uso sustentavel
dos recursos naturais, a ser reconhecido como um exemplo da prética do desenvolvimento
sustentavel quando for ambientalmente adequada, economicamente viavel, socialmente justa e
culturalmente apropriada®®,

Em debates internacionais, a agricultura familiar se destaca como umas das
alternativas que visam alcancar os Objetivos do Desenvolvimento do Milénio (ODM),
especialmente quanto a erradicacdo da extrema pobreza e da fome (ODM 1) e garantia da
sustentabilidade ambiental (ODM 7). Exsurge do Congresso Virtual Internacional — Reflexdes

para Rio +20, Economia Verde e Inclusédo Socioprodutiva: o papel da agricultura familiar —,

'3 0 Pronaf foi materializado com a Resolucéo do BCB/CMN n. 2191/1995 e, posteriormente, com o Decreto n.
1946, de 28 de junho de 1996. Atualmente, esta regulamentada apenas pelas Resolu¢des do Banco Central do
Brasil inseridas no Manual de Crédito Rural, de acordo com o Plano Safra da Agricultura Familiar, definidas
anualmente e divulgadas entre os meses de junho e julho (MDA: Ministério de Desenvolvimento Agrério.
Secretaria da Agricultura Familiar. Crédito Rural. Disponivel em:
<http://portal.mda.gov.br/portal/saf/programas/pronaf>. Acesso em: 24 de nov. 2011).

!4 Redacéo dada pela Lei n. 12.512/2011 — institui o Programa de Apoio & Conservagdo Ambiental e o Programa
de Fomento as Atividades Produtivas Rurais. Redac¢do original revogada: “IIl — tenha renda familiar
predominantemente originada de atividades econdmicas vinculadas ao prdprio estabelecimento ou
empreendimento” (BRASIL, 2006).

> Art. 3° da Lei n. 11.326/2006.

% Informagdo extraida do documento de contribuicdo Brasileira & Conferéncia das NacBes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20), in BRASIL. Documento de contribuicdo brasileira a conferéncia
Rio+20. Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel — Rio+20, novembro de 2011.
Disponivel em: <http://www.rio20.gov.br/?set_language=pt-br>. Acesso em: 10 abr. 2012, p. 16.
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destaques quanto a necessidade da participacdo e inclusdo do agricultor familiar em acGes
relacionadas com a produgdo de alimentos, reducdo da pobreza, seguranca alimentar e
sustentabilidade ambiental, defendendo, para tanto, a necessidade de reposicionar a
agricultura familiar no contexto das politicas de desenvolvimento®’.

Para a Organizacdo das Nacbes Unidas para Agricultura e Alimentacdo, apoiar a
agricultura familiar significa estimular o desenvolvimento econémico da regiéo e lutar contra
a fome e a pobreza'®. O Brasil se destaca como um dos paises da América Latina e do Caribe
que tem apoiado a agricultura familiar, mediante a criacdo de programas publicos destinados
ao fortalecimento da agricultura familiar’®. Dessa forma, compreende-se que a questio
agricola brasileira se contrapde entre dois modelos de producdo agricola, o modelo
agroexportador e 0 modelo de agricultura familiar.

Diante da importancia da agricultura familiar, esta pesquisa tem como pretensao
analisar o processo juridico que ensejou o reconhecimento da agricultura familiar como objeto
juridico. A problematica centraliza-se em identificar a construcdo do conceito juridico de
agricultura familiar e empreendimentos familiares rurais, inseridos na Lei da Agricultura
Familiar que estabelece diretrizes para a formulacdo de politicas pablicas para essa categoria
especifica. Nesse sentido, resgata-se na histéria o uso do termo agricultura familiar para
compreender o contexto histdrico social que permite constatar o seu reconhecimento juridico
como objeto de politicas publicas, incumbido por um novo modelo de desenvolvimento rural.
O Pronaf foi selecionado para uma analise mais detalhada, em razdo de ser a primeira e
principal politica publica destinada a essa categoria. Desenvolve-se a consideracdo que a
intervencdo do Estado nas atividades agrarias por meio de politicas publicas justifica-se por
motivos de suposta mudanga social para garantir o desenvolvimento dos agricultores
familiares, resultando no reconhecimento dessa categoria como um objeto juridico, cujos

contornos ainda ndo estdo totalmente determinados.

Y TRIGO, Eduardo J.; VILLARREAL, Fredercio. La bioeconomia: el instrumento de la agricultura frente a los
desafios globales. In: CONGRESSO VIRTUAL INTERNACIONAL: REFLEXOES PARA RIO +20,
ECONOMIA VERDE E INCLUSAO SOCIOPRODUTIVA: O PAPEL DA AGRICULTURA FAMILIAR.
Anais... marzo, 2012, p. 2: “En la busqueda de estas alternativas, la agricultura familiar es un actor central. Sin
su participacion e inclusién, dificilmente se puedan proponer vias de accion creibles en fucnion de alcanzar los
ODM”.

18 Cf. Raul Benitez, representante regional da FAO para América Latina e o Caribe: “En la FAO no nos queda la
menor duda: apoyar la agricultura familiar significa estimular el desarrollo econémico de la regién y luchar de
frente contra el hambre y la pobreza” (FAO: Organizagdo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentagéo.
Boletin de agricultura familiar de América Latina y el Caribe, jul./sep. 2012. Disponivel em:
1<9http://www.rIc.fao.org/upIoads/media/baf_201209.pdf>. Acesso em; 02 out. 2012).

Ibidem.
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Adotar-se-4 a concepcdo de politicas publicas como categoria juridica, com base no
fundamento teérico para a concretizacdo dos direitos humanos e a garantia dos direitos,
perante 0 paradigma do Estado intervencionista®. Desenvolve-se a tematica de politicas
publicas sobre a perspectiva do Estado Democratico de Direito, que possui, em sua esséncia,
uma preocupacgédo em transformar a realidade por meio de intervencdes do Estado, tendo como
objetivo a concretizacdo da igualdade e reestruturacdo das relacdes sociais”. Parte-se da
premissa de que a intervencdo do Estado nas atividades agrarias por meio de politicas
publicas apresenta-se como um instrumento de mudanca social para garantir a sobrevivéncia
dos agricultores familiares, resultando no reconhecimento dessa categoria como sujeito de
direito®.

Para desenvolver esta pesquisa, utiliza-se o método de abordagem hipotético-dedutivo
e a investigacdo do tipo histdrico-juridica, que, segundo Gustin e Dias®, analisa a evolucéo de
determinado instituto juridico pela compatibilizagdo de “espago/tempo” partindo da
importancia de investigar acontecimentos, processos e instituicbes do passado para
compreender o surgimento do termo ‘agricultor familiar’, além de sua concepcao historica e

atual®*

. Trata-se de pesquisa teorica, realizada mediante catalogacdo e compilacdo de dados
primarios extraidos da legislacdo vigente e da revogada, como as Resolu¢Bes do Banco
Central do Brasil inseridas no Manual de Crédito Rural, a Constituicdo da Republica do Brasil
de 1988, a Lei n. 4.829/1965 e o Decreto n. 58.380/1966, que institucionalizam o crédito
rural, o Decreto n. 1946/1996, que cria o Pronaf e os decretos subsequentes, o Estatuto da
Terra, a Lei da Agricultura Familiar e demais legislacbes detalhadas no referencial
bibliografico. Utilizam-se, também, dados secundérios, consistentes em artigos, doutrinas,
dissertacOes e teses de doutorados, os quais ndo se restringem a fontes imediatas juridico-

formais de pesquisa®, em razdo do seu aspecto interdisciplinar.

PConcepgio adotada por Maria Paula Dallari Bucci, expressa no artigo “O Conceito de Politica Publica em
Direito”. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo
Paulo: Saraiva, 2006.

1 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado. 3. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003, p. 92.

2 GRAU, 2008, p. 22: “A expressido politicas publicas designa todas as atuagdes do Estado, cobrindo todas as
formas de intervengdo do poder publico na vida social. E de tal forma isso se institucionaliza que o préprio
direito, nesse quadro, passa a manifestar-se como uma politica pdblica — o direito € também, ele proprio, uma
politica publica”.

8 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria
e prética. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 26.

? LAKATOS, Eva Maria; MARCONI, Marina de Andrade. Metodologia cientifica. 2. ed. S&o Paulo: Atlas,
1991.

% BITTAR, Eduardo C. B. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e prética da monografia para os cursos de
direito. 10. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2012.
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Para explicar os fendbmenos que ensejaram o reconhecimento juridico do agricultor
familiar, foi necessério extrair hipoteses tedricas de outros campos do saber, como historia,
sociologia rural, geografia agraria e ciéncia politica, buscando-se uma interacdo de conteudos
exigidos pela prépria complexidade do objeto do estudo.

O estudo que se apresenta foi construido com recortes teméaticos no intuito de buscar
conclusBes envolvendo as politicas publicas e a agricultura familiar, desenvolvendo, assim,
dois capitulos. No primeiro, busca-se resgatar na historia o uso do termo ‘agricultura familiar’
e compreender, por meio da sociologia e da geografia agraria, o contexto historico social que
ensejou o reconhecimento juridico da agricultura familiar, sendo este objeto de politicas
publicas e sujeito de direitos responsavel por um novo modelo de desenvolvimento rural.

Com o intuito de alcancar os seus fins, apresenta-se o contexto historico e as principais
transformacbes econdmicas e politicas que ocorreram no Brasil, especialmente o Golpe
Militar de 1964, o Estatuto da Terra e a politica de modernizacdo da agricultura brasileira.
Essas transformacBes possibilitaram a andlise da trajetéria das discussdes em torno das
politicas agrarias, da agricultura familiar e de seu potencial como modelo econémico, social e
produtivo apto a assumir um novo projeto de desenvolvimento rural.

Numa retrospectiva historica, delimita-se a década de 1990 como um marco
significativo ao reconhecimento e legitimidade da agricultura familiar, como uma nova
identidade politica capaz de ocupar a centralidade de um projeto alternativo de
desenvolvimento, alterando opcdes de politicas.

Busca-se compreender os agricultores familiares perante as ideologias defendidas
pelos paradigmas do capitalismo agrario e da questdo agréria, as posi¢des politico-ideoldgicas
dessas duas correntes e suas influéncias nas politicas publicas e, por fim, delimitar os
referenciais que defendem o uso da expressao ‘agricultura familiar’. Serdo objeto de estudo os
dados levantados pelo projeto realizado pela FAO/Incra (UFT/BRA/036/BRA)?, o qual
proporcionou o debate de um novo modelo de desenvolvimento rural focado na agricultura
familiar, além de ser de extrema importancia para as formulagdes de politicas publicas
especificas.

O segundo capitulo envolve as politicas publicas centradas na agricultura familiar

como instrumentos de fortalecimento e reconhecimento dessa categoria como sujeito de

® FAO: Organizacdo das NagBes Unidas para Agricultura e Alimentacdo. INCRA, Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria. Convénio de Cooperacdo Técnica FAO/Incra. Diretrizes de Politica Agraria e
Desenvolvimento Sustentavel para a Producdo Familiar. Relatério final do projeto UTF/BRA/036 (versdo
resumida). Brasilia: FAO; INCRA, 1994.
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direito perante a perspectiva do Estado Democratico de Direito®’. Selecionou-se o Pronaf para
uma anélise mais detalhada de suas diretrizes, seus principios, linhas de crédito, publico-alvo,
institutos juridicos de materializacdo e andlise de criticas, em razdo de ser a primeira e
principal politica pablica destinada a essa categoria. Perante o estudo de politicas, indicaram-
se as justificativas que ensejaram a promulgacdo da Lei n. 11.326/2006, que estabelece as
diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos
Familiares Rurais e delimita o conceito do agricultor familiar. Tragou-se a importancia da
identificacdo e delimitacdo da agricultura familiar.

Por fim, apresentam-se as consideragfes suscitadas com o desenvolvimento desta
dissertagéo. Pretende-se, com esta pesquisa, contribuir para o estudo da agricultura familiar no
ambito juridico, especialmente perante o Direito Agrario, relacionando-se com a linha de
pesquisa Direito Agroalimentar, Territorios e Desenvolvimento, que tem como objetivo
colaborar para as discussfes conceituais relativas a tentativa de criagdo da disciplina Direito
Agroalimentar como componente do Direito Agrario contemporaneo, com analise direcionada

as politicas publicas.

27«0 Estado Democrético de Direito tem um contetdo transformador da realidade, n&o se restringindo, como o
Estado Social de Direito, a uma adaptacdo melhorada das condicdes sociais de existéncia. Assim, o seu conteido
ultrapassa o0 aspecto material de concretizagdo de uma vida digna ao homem e passar a agir simbolicamente
como fomentador da participacdo publica quando o democratico qualifica o Estado, o que irradia os valores da
democracia sobre todos 0s seus elementos constitutivos e, pois, também sobre a ordem juridica. E mais, a ideia
de democracia contém e implica, necessariamente, a questao da solucdo do problema das condi¢cdes materiais de
existéncia” (STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado.
3. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003, p. 3; grifos originais).



18

2 O DESENVOLVIMENTO DA AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL

2.1 ESTATUTO DA TERRA E A POLITICA DE MODERNIZAGCAO DA AGRICULTURA
BRASILEIRA

A historia brasileira é marcada por lutas permanentes por acesso a terra e por melhoria
das condices de vida no &mbito rural®®. No periodo de 1950 a 1964, ganharam espaco
publico e visibilidade lutas pela permanéncia na terra, concessao de direitos trabalhistas e
demandas por reforma agréaria®®. A resisténcia dos pequenos agricultores, camponeses, sem-
terras, trabalhadores rurais e posseiros comecou a assumir formas reivindicatdrias organizadas
mediante a articulagdo dos movimentos rurais e do sindicalismo rural. Esses movimentos
contestavam a desigualdade social e a concentracdo fundiéria existentes no Brasil e
protestavam pela realizacdo de uma reforma agraria. A politizacdo dessas lutas sociais
incomodou as oligarquias agrarias e as elites politicas conservadoras, em especial 0s
militares®.

A presséo organizada por esses agricultores, que tinham como bandeira de luta central
a reforma agraria, ganhou nova amplitude com a criagdo do Movimento dos Agricultores Sem
Terra (Master)®*, em 1961, da Liga Camponesa do Brasil (LCB), em 1963, e da Confederacio
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag), também em 1963%2. Com o golpe militar
de 1964, as manifestacGes em favor da reforma agraria e tentativas de organizacdo dos
trabalhadores rurais eram identificadas como uma subversdo a ordem publica. O interesse do

governo, preocupado com o surgimento de guerrilhas rurais que pudessem ameacar o regime

%8 Cf. MEDEIROS, Leonilde Sérvolo de. Movimento sociais no campo, lutas por direitos e reforma agraria na
segunda metade do século XX. In: CARTER, Miguel (Org.). Combatendo a desigualdade social: 0 MST e a
reforma agraria no Brasil. Sdo Paulo: Edunesp, 2010, p. 114.

2 Ibidem, p. 117.

% Ibidem, p. 118-123.

31 O Master nasceu no municipio de Encruzilhada do Sul e tinha como bandeira central a luta pela reforma
agraria. O més de janeiro de 1962 marcou a explosdo do movimento com a instalagdo de diversos acampamentos
de sem-terra para reivindicarem reforma agraria. Em 1964, o golpe militar encerrou as atividades do Master, com
a priséo, tortura e o exilio dos militantes. Apenas em 1979, o movimento retomou a disputa pela terra com
ocupacdes no complexo da Fazenda Sarandi, considerada a génese do MST, em 1984 (MST: Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra. Master nasceu ha 50 anos na luta pela reforma agréria no RS. 24 jun. 2010.
Disponivel em: <http://www.mst.org.br/node/10167>. Acesso em: 11 jan. 2012).

%2 Cf. MOREIRA, Ruy. O plano nacional de reforma agréaria em quest&o. Terra Livre - Avaliacdo do PNRA,
Sé&o Paulo, v. 1, ano 1, p. 6-19, 1986.
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militar, volta-se para a seguranca nacional®. As principais liderancas dos movimentos foram
presas, assassinadas ou forcadas & clandestinidade, nos termos de Medeiros*, e os sindicatos
sofreram intervencdo Estatal, fatos que desestruturaram e oprimiram as reivindicagdes. No
regime ditatorial, o general Humberto de Alencar Castelo Branco encaminhou ao Congresso
Nacional o Projeto de Lei do Estatuto da Terra (Mensagem n. 33), com 0 objetivo de reprimir
as reivindicagOes dos movimentos, particularmente a Liga Camponesa. Nesses termos, aborda

Martins:

[...] O golpe e a politica fundiaria do Estado militar golpeiam, também, a luta
camponesa, a revolta no campo. E trabalham para despolitiza-la. A mensagem com
que o General Castelo Branco encaminhou ao Congresso Nacional a proposta de
reforma constitucional, que permitira a aprovacdo do Estatuto da Terra, ja
estabelecia com clareza o objetivo da reforma agraria da ditadura: separar a cabega
do corpo — afastar os trabalhadores rurais dos grupos politicos de esquerda, com o
PCB e as Ligas Camponesas, que, profunda e ‘contemporaneamente’ envolvidos nos
conflitos, davam-lhes direcdo politica e dimensionamento histérico®.

O Golpe de 1964 foi articulado para impedir o fortalecimento das lutas sociais e a
realizacdo de seus interesses, como a almejada reforma agraria. Resultou em uma excluséo
autoritaria dos trabalhadores e de seus representantes das decisfes politicas, conseguindo
evitar as transformacdes defendidas pelas Ligas Camponesas e implementar um modelo de
desenvolvimento econdmico altamente excludente, submetendo o campesinato a expropriacdo
e os trabalhadores a um crescente empobrecimento®.

Os militares trouxeram a questdo fundiaria e a reforma agraria para o controle do
Estado mediante a aprovacdo do Estatuto da Terra (ET), com o fim de administrar
institucionalmente as reivindicacBes e a inquietagdo dos movimentos e eliminar todos 0s

fatores que pudessem interferir no pleno controle. O Estatuto da Terra®’ constituia uma lei de

% Cf. LINHARES, Maria Yedda; SILVA, Francisco Carlos Teixeira da. Terra prometida: uma histéria da
questdo agraria no Brasil. Rio de Janeiro: Campus, 1999.

% MEDEIROS, 2010, p. 124.

% MARTINS, José de Souza. Caminhada no ch&o da noite: emancipacao politica e libertagdo nos movimentos
sociais do campo. S&o Paulo: Hucitec, 1989, p. 76.

% Cf. TARELHO, Luiz Carlos. O movimento sem terra de Sumaré: espaco de conscientizacdo e de luta pela
posse de terra. Terra Livre - Territorio e Cidadania: da luta pela terra ao direito a vida. v. 6, ano 6, p. 93-104,
1999.

%" Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964.
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39,5

“Reforma Agraria®®” (Titulo 1) e “Politica Agricola® (Titulo I11) visando & modernizacio

mediante a execucdo de uma politica de desenvolvimento rural. Moreira delimita alguns

parametros que entranham o Estatuto da Terra no propdésito da modernizacao, quais sejam:

(1) a vinculagdo do uso social da terra ao aumento da produtividade e ao
desenvolvimento econémico; (2) a definicdo da empresa rural como objetivo a ser
atingido com a ‘gradual extingdo do minifindio e do latifundio’; e (3) o
referenciamento geral da questio do campo a industrializacdo do Pais.*’

O ET traz a classificacdo dos imoveis rurais em minifandio, propriedade familiar,
empresa rural, latifindio por extensdo e latifndio por exploracdo. Dispde sobre a

transformagdo das unidades agricolas em empresas rurais, com a “gradual extingdo do

»*1 para atingir a modernizagdo da agricultura. Define como

minifindio “o imodvel rural de area e possibilidade inferiores as da propriedade familiar”™ e 0

minifundio e do latifundio

latifandio®® com a seguinte classificacdo: por dimensdo ou extensdo: o imével rural que
exceda aos limites méximos permitidos de areas dos iméveis rurais**; por (in)exploragéo: o

imovel rural que ndo exceda aos limites maximos permitidos, e tendo a area igual ou superior

% Aduz o art. 1°, §1°, do Estatuto da Terra: “Considera-se Reforma Agréria o conjunto de medidas que visem a
promover melhor distribuicdo da terra, mediante modifica¢des no regime de sua posse e uso, a fim de atender os
principios de justiga social e ao aumento de produtividade”. O inciso | do art. 1° do Decreto n. 55.891/1965, que
regulamenta o ET, também preceitua sobre: “I - A Reforma Agréria: a melhor distribui¢do da terra e o
estabelecimento de um sistema de relagdes entre 0 homem, a propriedade rural e 0 uso da terra, que atendam aos
principios da justiga social e a0 aumento da produtividade, garantindo o progresso e o bem-estar do trabalhador
rural e o desenvolvimento do Pais, com a gradual extin¢do do minifundio e do latifandio™.

% Nos termos do art. 1°, § 2°, do Estatuto da Terra: “Entende-se por Politica Agricola o conjunto de providéncias
de amparo a propriedade da terra, que se destinem a orientar, no interesse da economia rural, as atividades
agropecuadrias, seja no sentido de garantir-lhes o pleno emprego, seja no de harmoniza-las com o processo de
industrializacdo do Pais”. Nesses termos, preceitua o inciso Il do art. 1° do Decreto n. 55.891/1965, que
regulamenta o ET: “II - A Politica Agricola: a promoc&o das providéncias de amparo a propriedade rural, que se
destinem a orientar, nos interesses da economia rural, as atividades agropecuarias, seja no sentido de garantir-
Ihes o pleno emprego, seja no de harmoniza-las com o processo de industrializagdo do Pais”.

“ MOREIRA, 1986, p. 10.

*! Conforme dispde o art. 16 do ET.

“2 Art. 4° inc. 1V, do ET. No mesmo sentido, dispde o art. 6°, inciso Il, do Decreto n. 55.891/1965 que
regulamenta o ET: “II - Minifandio, quando tiver area agricultavel inferior a do médulo fixado para a respectiva
regido e tipo de exploragéo”.

* Vide art. 4°, inc. V, do ET.

* Limites estabelecidos pelo art. 46, §1°, alinea b, do ET: “dos limites maximos permitidos de areas dos imoveis
rurais, os quais ndo excederdo a seiscentas vezes o modulo médio da propriedade rural nem a seiscentas vezes a
area média dos imGveis rurais, na respectiva zona”. Também, preceitua o inciso 1V do art. 6° do Decreto n.
55.891/1965 que regulamenta o ET: “Latinfindio, quando incida em uma das seguintes condicdes: a) exceda, na
dimensdo de sua area agricultavel, a seiscentas vezes 0 modulo médio do imdvel rural definido no artigo 5°, ou a
seiscentas vezes a drea média dos imoveis rurais na respectiva zona; b) ndo excedendo o limite referido na alinea
anterior, mas, tendo area agricultavel igual o superior a dimensdo do médulo do imdvel rural na respectiva zona,
seja mantido inexplorado em relacdo as possibilidades fisicas, econdmicas e sociais do meio, com fins
especulativos, ou seja, deficiente ou inadequadamente explorado, de modo a vedar-lhe a classificacdo como
empresa rural, nos termos do inciso 111 deste artigo”.
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a dimensdo do mdédulo de propriedade rural, seja mantido inexplorado em relagdo as

possibilidades fisicas, econémicas e sociais do meio®.

|46

O dispositivo legal também define empresa rural™, utilizando os seguintes termos:

Empresa Rural é o empreendimento de pessoa fisica ou juridica publica ou privada
que explore econémica e racionalmente imével rural, dentro de condicdo de
rendimento econdmico [...] da regido em que se situe e que explore area minima
agricultavel do imével segundo padrdes fixados, pablica e previamente, pelo Poder
Executivo. Para esse fim, equiparam-se as areas cultivadas, as pastagens, as matas
naturais e artificiais e as areas ocupadas com benfeitorias.*’

Posteriormente o Decreto n. 84.685/1980 alterou a redacdo do art. 4° do ET, acima

citado, para inserir no conceito de empresa rural*®

art. 22, inc. 11I:

a funcdo social do imdvel rural, consoante

Empresa Rural, o empreendimento de pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que explore econdmica e racionalmente imével rural, dentro das condi¢des de
cumprimento da funcdo social da terra e atendidos simultaneamente os seguintes
requisitos:

a) tenha grau de utilizagdo da terra igual ou superior a 80% (oitenta por cento);

b) tenha grau de eficiéncia na exploracdo, calculado na forma do art. 10, igual ou
superior a 100% (cem por cento);

) cumpra integralmente a legislagdo que rege as relacdes de trabalho e os contratos

de uso temporario da terra.

Perante os dispositivos citados do ET insere-se a empresa rural no bindmio latifundio-

minifandio, nas expressdes utilizadas por Moreira®, visando, na teoria, a extingdo de tal

** para melhor compreensao, Borges esclarece sobre os “males do minifiindio”: “[...] Minifundio, uma praga. E o
entorpecimento de forcas vivas do Pais. E o engodo daqueles para quem o fato de ser proprietario significa
independéncia. Economicamente, ndo é independente, porque a terra, sob a forma de minifundio, ndo oferece
condicdo bastante de exploragdo suficiente para o sustento do proprietario com sua familia, e, paralelamente,
para o progresso do conjunto familiar. Socialmente, o minifundiario ndo é independente porque, se nao lhes
oferecem um plano previdenciario, ou, gratuitamente, um plano assistencial, ndo podera ter a familia em niveis
satisfatorios de saude, educacdo e lazeres. Nem poderd adquirir as maquinas e aparelhos que a técnica nos
oferece, para o trabalho, para o conforto e para a diversdo, porque lhe faltara dinheiro [...]” (BORGES, Paulo
Torminn. Institutos basicos do direito agrario. 9. ed. So Paulo: Saraiva, 1995, p. 35).

% Aduz o inciso 111 do art. 6° do Decreto n. 55.891/1965 que regulamenta o ET: “Empresa rural, quando for um
empreendimento de pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que explore econdmica e racionalmente, dentro
das condicdes de rendimento econdmico da regido em que se situe, e em porcentagem minima da sua area
agricultavel fixada neste decreto e, ainda, ndo incidida na condigdo da alinea ‘a’ do inciso IV adiante; IV -
Latinfindio, quando incida em uma das seguintes condi¢des: a) exceda, na dimensao de sua area agricultavel, a
seiscentas vezes 0 modulo médio do imovel rural definido no artigo 5°, ou a seiscentas vezes a area média dos
iméveis rurais na respectiva zona [...]”.

*" Redagdo do art. 4°, inc. VI, do ET.

“® Trentini ressalta que pela primeira vez, o legislador usa a palavra empresa para fins que ndo os préprios do
Direito Empresarial (TRENTINI, Flavia. Teoria geral do direito agrario contemporaneo. Sdo Paulo: Atlas,
2012, p. 20).

* MOREIRA, 1986, p. 9.
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binbmio, que, em tese, se transformaria em empresérios rurais, paradigma dessa fase de
modernizacdo. A definicdo de empresa rural trazida pelo ET atribuiu destaque a produtividade
e a extensdo do imovel, além do aspecto social, inserido, posteriormente em 1980, diante dos
graus de utilizacdo e exploragdo racional da terra e o cumprimento da legislacéo trabalhista.
Para ser configurado como empresa rural o imdvel necessariamente tem que ter dimensdes
situadas entre a area minima e méaxima, isto é, extensdo acima de um maddulo rural, pois ao
contrario seria classificado como minifundio, e ndo poderd exceder a seiscentas vezes 0
modulo médio da propriedade rural nem a seiscentas vezes a area média dos imoveis rurais,

na respectiva zona, pois configuraria latifindio™.

E de se verificar que a empresa rural representa ja uma definicio valorativa e
especifica para determinado tipo de empresa, ou seja, vale aquele empreendimento
[...] que explore econdmica e racionalmente imovel rural dentro de condi¢Bes de
rendimento econdmico e se distingue do latifindio por dimensao classificado pelo
fato dgl possuir area superior a seiscentas vezes o tamanho do mddulo rural da
regido™.

A énfase da proposta do ET estd na empresa rural®?

e na condenacdo do latifandio e
minifindio, subordinado a um processo de desenvolvimento econémico a privilegiar a
constituicdo de grandes empresas rurais, concentracao de terra e a expulsdo dos trabalhadores
do campo. A reforma agréria que o regime militar se propunha a fazer era a modernizagédo
conservadora, reprimindo as reivindicagdes dos movimentos. Martins expde as verdadeiras
ideologias do ET como uma estratégia do governo com finalidade de controle social e

desarticulacdo dos conflitos:

0 Cf. TRENTINI (2012, p. 20-1): “o imével somente podera ser classificado como empresa rural se estiver
dentro dos limites fixados pela lei [...] Alberto Germano esclarece que, para o0 ordenamento brasileiro, mesmo
que a empresa fosse lucrativa para o empresario rural, ndo atendia aos objetivos de producdo de riqueza para
toda a sociedade. Ja o médulo rural poderia ndo produzir para o mercado, mas respondia aos fins sociais de
subsisténcia da familia rural”.

51 SCAFF, Fernando Campos. Aspectos fundamentais da empresa agraria. Sao Paulo: Malheiros, 1997, p. 64.
52 Faz-se necessério esclarecer que a natureza da empresa rural é civil, isto , ndo é comercial nem industrial
(MARQUES, 2009, p. 64) - “A empresa rural tem por finalidade a exploragdo de imoével ristico nas formas
extrativa, agricola, pecuéria ou agroindustrial, o que néio caracteriza atos de comércio, que ‘sdo aqueles pelos
quais se realiza a fun¢do comercial; por meio deles atua, entra em atividade o comércio’ [...] O objetivo da
empresa agraria € a producao econdmica e racional de bens que véo satisfazer as necessidades alheias, enquanto
0 comércio se interpde entre os produtores e os consumidores para facilitar a troca desses bens, fazendo com que
a riqueza nacional circule mais facilmente. Embora empresa rural e empresa comercial sejam atividades
econdmicas que visam lucros, nem por isso a finalidade de ambas se confunde, porque o lucro é o fim de todo a
organizacdo e atividade econdmica, quer seja civil ou comercial. A diferenciacdo esta na estrutura juridica, e ndo
econdmica, entre empresa rural e comercial” (OPITZ, Silvia C. B.; OPTIZ, Oswaldo. Curso completo de
direito agréario. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 49).
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[...] € um instrumento de controle das tensdes sociais e dos conflitos gerados por
esse processo de expropriagdo e concentracio da propriedade e do capital. E um
instrumento de cerco e desativagdo dos conflitos, de modo a garantir o
desenvolvimento econdmico baseado nos incentivos a progressiva e ampla
penetracdo do grande capital na agropecuaria. E uma vélvula de escape que opera
quando as tensdes sociais chegam ao ponto, em que podem transformar-se em
tensdes politicas. O Estatuto esta no centro da estratégia do governo para 0 campo e
se combina com outras medidas de cerco e desativacdo dos conflitos, das
reivindicacdes e das lutas sociais.”

Compreende-se que o latifandio poderia se ‘modernizar’ ao se transformar em
empresa rural por intermédio dos créditos rurais subsidiados. Ao contrario do minifandio,
impossibilitado por sua propria diminuta dimenséo territorial, que era excluido dos créditos
rurais. Esse fator acarretava aos minifundiarios o éxodo rural ou a procura de outras
atividades no campo para a sua subsisténcia. Logo, o objetivo da politica adotada era
beneficiar o latifundio, que receberia subsidios e incentivos fiscais para os fins de se
transformar em empresa. O publico-alvo das politicas publicas era os grandes proprietarios,
dotados de infraestrutura e capital, com capacidade de absorverem tecnologia e responderem
aos incentivos crediticios do governo. Esse processo seletivo é proveniente da formacdo
politica e social do Pais, marcada pela concentracdo fundiaria e renda e por desigualdades
sociais.

Esse modelo de politica de desenvolvimento rural ensejou a reprodugdo do latifundio
moderno e o aumento da concentracdo fundiaria, agravando a exclusdo social e a violéncia no
campo. A grande propriedade, predominante em toda a histdria brasileira, se impés como um
modelo socialmente reconhecido, recebendo estimulos de uma politica agréaria (crédito rural,
seguros agricolas, politicas de precos minimos etc.) centrada na concretizacdo da
modernizacdo para adotar a I6gica empresarial moderna, ampliando as desigualdades sociais,
destruindo a pequena propriedade e a propriedade familiar em prol da consolidagdo do
latifundio.

As politicas publicas estimularam a agricultura empresarial, que tenderia a
desenvolver um modelo agroexportador, provocando a expansdo do modo de producdo
capitalista. Este dinamismo passava pela modernizagdo de grandes propriedades e
transformaces dos antigos latifundidrios em empresérios rurais e fazendeiros modernos, e a
realizacdo de reforma agraria e o redirecionamento da estrutura de incentivos e apoio em prol

da producéo familiar equivaleriam a protecéo do atraso e a ineficiéncia tecnologica.

¥ MARTINS, 1985, p. 35.
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Nesse contexto, situa-se a justificativa das politicas agrarias implementadas pelo
Estado em beneficio das elites rurais e em desfavor dos proprietérios familiares, censurando
proposicdes de projetos de desenvolvimento rural centrados na producdo familiar e na
democratizacio do acesso a terra>.

Na pratica, ocorreu uma redefinicdo do bindmio®®, uma modernizacéo do latifindio
ancorada no minifandio, com efeitos excludentes sobre 0 campesinato, pequenos proprietarios
e trabalhadores rurais, expulsos do ambito rural, mantidos como trabalhadores temporarios,
como boias-frias, peGes e outros, ou mantidos em terras inférteis. Ressalta-se a seguinte

explicacdo de Ruy Moreira sobre essa redefinicéo:

Embora redefinidos em seus papéis, mantém-se praticamente inalterado o quadro de
diferengas entre latifundio e minifundio: o latifundio mantém as tarefas de alta
lucratividade e as terras mais férteis e melhor localizadas, ao passo que para o
minifindio continuardo reservadas as tarefas de baixa rentabilidade e as terras
menos férteis e pior localizadas. Essas, inclusive, na medida em que avanga a
modernizac&o latifundista, tendem a ser engolidas pela grande cultura em expanséo,
sendo os camponeses expulsos para lugares mais distantes, sobretudo para as areas
de “fronteiras”, num processo em latifundio moderno vai se apropriando das terras
dos minifandios, primeiramente as do minifindio dominial, e, depois, também as do
minifandio autdbnomo, forgando, simultaneamente a proletarizacdo de uns e a
reproducdo da condicdo camponesa, de outros, mas agora basicamente como
campesinato autbnomo familiar e a grande distancia do local de expuls&o.

[-]

O bindmio latifindio-mifundio moderno cumpre, entdo, seu propdsito de mudar sem
mudar, mantendo a clivagem classica que separa 0s homens rurais em dois extremos
desde os tempos coloniais: de um lado a acumulacéo de riqueza, o lado latifundista,
de outro, a acumulagdo da miséria, o lado minifundista.>

Consolida-se, entdo, a promessa de um progresso denominado “modernizagdo
conservadora” da agricultura brasileira. V&rios autores analisam os resultados desse periodo.
Para Wanderley, essa modernizacdo permaneceu pouco produtiva por se apoiar em uma logica
extensiva de uso da terra socialmente injusta pela prevaléncia de formas de trabalho
degradantes e ambientalmente predatorias: “nossas sociedades deixaram de acreditar na magia
de um modelo Unico, irreversivel, de desenvolvimento, sobretudo, quando ele se apresenta
socialmente excludente e ambientalmente nocivo™".

Resultou, também, na expulsdo da grande maioria dos trabalhadores ndo proprietarios

de suas terras e na inviabilizacdo das condi¢fes minimas de reprodugdo de uma agricultura de

> Cf. GUANZIROLI et al., 2001.

> Binomio: referéncia utilizada por Moreira (1986), refere-se a organizacdo da agricultura sob a forma do
bindmio latifindio-minifundio.

** MOREIRA, 1986, p. 14, 16.

> WANDERLEY, 2010, p. 27.
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base familiar em busca de um espaco de estabilidade®®. Segundo Guanziroli et al., essa
estratégia de modernizacdo provocou a reducdo da demanda por mdo de obra agricola, a
inflacdo dos precos da terra, acirrados conflitos fundiarios e expulsdo dos pequenos
produtores da fronteira agricola®. O inchaco da periferia das cidades e 0 aumento do niimero
de favelas foram alguns dos resultados dessa expulsio e do abandono da propriedade®.
Hespanhol analisa os resultados dessa modernizacdo no Centro-Oeste brasileiro

(Estados de Goias, Mato Grosso e Mato Grosso Sul e Distrito Federal):

[...] o processo de alteragdo da base técnica e econdmica da agricultura nos moldes
em que se deu, levou ao afloramento, na regido, de problemas relacionados a
questdo do acesso a terra, da exclusdo de pequenos produtores, da baixa qualificacéo
de méo de obra, da elevada concentracdo de renda, enfim, de todos os problemas
gerados pelo modelo de crescimento agricola (modernizagdo conservadora)
implementado no Pais a partir da década de 1960. [...]. A chamada agricultura
convencional, altamente dependente dos insumos externos e da utilizacdo de
maquinas e implementos pesados, compromete a qualidade do solo, sendo muito
comum na regido a ocorréncia dos processos de erosdo e de compactacdo, o0 que a
médio prazo, podera, ndo somente, inviabilizar a atividade agricola, como degradar
amplamente os recursos naturais.*

Dessa forma, esse processo de modernizagdo deixou marcas positivas e negativas na
histéria do desenvolvimento rural do Brasil. Como positivo, cita-se a transformacéo da base
técnica, com o uso de insumos e maquinas agricolas gerando aumento da produtividade, além
do aumento das exportagcdes de produtos agricolas. Do ponto de vista negativo, cita-se 0
éxodo rural, a concentracdo fundiaria, os danos ambientais e 0 aumento das desigualdades
sociais.

A opc¢do por um processo de modernizacdo técnica do campo incentivou a completa
industrializacéo, possibilitando o surgimento dos Complexos Agroindustrais (CAls), langando
as massas camponesas e 0s pequenos proprietarios para a fronteira agricola, atingindo também
os trabalhadores assalariados no interior das empresas agricolas. A questao agraria surge como
item fundamental do desemprego no campo, principalmente em areas tradicionais da pequena

producdo consolidada, como no Sul-Sudoeste do Pais®.

8 WANDERLELEY, 1999, 2001, 2009.

% Cf. GUANZIROLI et al., 2001.

% Cf. CARVALHO, Horacio Martins de. O campesinato no século XXI: possibilidades e condicionantes do
desenvolvimento do campesinato no Brasil. Petropolis: Vozes, 2005.

1 HESPANHOL, Antonio Nivaldo. A expansio da agricultura moderna e a integracio do centro-oeste brasileiro
a economia nacional. In: SPOSITO, Eliseu Savério (Org.). Caderno Prudentino de Geografia: Agricultura,
Cidade e Analise Regional, Presidente Prudente, v. 1, p. 7-26, 2000, p. 24.

%2 Cf. LINHARES e SILVA, 1999.
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Trata-se de um processo historico de passagem da agricultura brasileira do ‘complexo
rural’ para os ‘complexos agroindustriais’, com a substituicdo da economia natural por
atividades agricolas integradas a industria, a intensificacdo da divisdo do trabalho e das trocas
intersetoriais, a especializacdo da producdo agricola e a substituicdo das exportacdes pelo
consumo produtivo interno, nos termos de Silva®.

Para Guanziroli et al., a estratégia adotada se justificou pela necessidade de superar as
estruturas arcaicas e as limitacdes associadas a vida rural e aos camponeses, criando estimulos
para a empresa agricola capitalista®. Salienta Wanderley que os camponeses ndo foram
convocados a participarem do projeto de modernizacdo sob o argumento de que eram
“tradicionais”, “avessos ao progresso” e “sindnimo de atraso”. O lugar social do campesinato
na historia brasileira se traduz em um lugar ‘negado’, ‘ndo reconhecido’, ‘subalterno e
subordinado’, historicamente  ‘bloqueado’, impossibilitado de desenvolver suas
potencialidades de producédo. A subordinacao referida se traduz pela legitimacdo da ‘empresa
rural” como a Unica forma de producéo capaz de assumir o projeto da agricultura moderna®.

Wanderley define a historia do campesinato no Brasil como o registro das lutas para
conseguir um espaco préprio na economia e na sociedade, destacando, para tanto, trés
objetivos centrais: “as lutas por um espaco produtivo, pela constituicdo do patriménio familiar
e pela estruturacao do estabelecimento como um espaco de trabalho da familia”®. Nesse
sentido, os camponeses tiveram que abrir caminho entre as dificuldades e alternativas que
encontravam: submeter-se a grande propriedade ou isolar-se em areas mais distantes;
depender exclusivamente dos insuficientes resultados do trabalho no sitio, ou completar a
renda, trabalhando em propriedades alheias; e migrar temporaria ou definitivamente.

Esse processo de transformacdo, denominado de modernizacdo, representa, para Silva,
uma subordinacdo da natureza ao capital, que liberta o processo de producdo de forma
gradativa das condigdes naturais, como, por exemplo, na falta de chuva, utiliza-se a irrigagéo,
perante solos inférteis, utilizam-se de fertilizantes etc. Também representa mudangas nas

relagdes sociais de produgdo com seus instrumentos de trabalho, isto &, na passagem de um

83 Cf. SILVA, José Graziano. A nova dinamica da agricultura brasileira. 2. ed. Campinas: Ed. da Unicamp,
1998.

® Cf. GUANZIROLI et al., 2001.

% Cf. WANDERLEY, Maria de Nazareth Baudel. Raizes histricas do campesinato brasileiro. In: TEDESCO,
Jodo Carlos (Org.). Agricultura familiar: realidades e perspectivas. Passo Fundo: Ed. da Univ. de Passo Fundo,
1999. p. 23-56; Idem, O mundo rural brasileiro: acesso a bens e servicos e integracdo campo-cidade. Estudos
Sociedade e Agricultura, v. 17, n. 1, p. 60-85, 2009; Idem, 2010.

% |dem, 1999, p. 8.
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sistema de producdo artesanal para um sistema em base manufatureira, com maquinas e
divisdo de trabalho, caracterizada pela inversdo da funcdo desempenhada pelo trabalhador®’.

Diante da modernizagdo, propaga-se a especializacdo da monocultura, na mesma
velocidade em que se mecanizam as lavouras com maquinas e insumos agricolas, agrotoxicos,
impulsionando uma produgdo sem amparo ambiental, social e humano. Perante esse contexto,
a ‘modernizacgdo conservadora’ da agricultura brasileira apresenta duplo significado, isto é, no
aspecto de alterar os meios de producdo com a insercdo de novas técnicas de producéo e de
integracdo com a industria e, também, no aspecto de assegurar a manutencdo do poder as
oligarquias rurais ligadas aos grandes proprietarios de terra, com excluséo dos trabalhadores
rurais, pequenos proprietarios, posseiros e camponeses das participacdes democréaticas e do
préprio ambito rural.

Essa politica agréria estava centrada na consolidacdo de um modelo fundiario e de
producdo rural integrado ao crescimento econémico, urbanizagdo e industrializacdo, por
intermédio de instrumentos de intervencdo do Estado, particularmente incentivos fiscais e
crédito rural subsidiado, sem se preocupar com as questdes ambientais e com o éxodo rural®.

Progressivamente, os enfoques ambiental e de seguranca alimentar ganham novos
relevos e se consolidam como um modelo ideal de agricultura, centrado na gestdo sustentavel
da biodiversidade e na garantia da soberania alimentar®®. Além disso, os préprios instrumentos
de intervencao do Estado para promover a modernizagdo entraram em crise, especialmente no
aspecto do financiamento subsidiado™.

Nesse contexto historico de exclusdes sociais e valorizacdo da agricultura empresarial,
emergem importantes lutas no meio rural brasileiro que ocasionaram o reconhecimento social,
politico e juridico de uma nova categoria social denominada ‘agricultura familiar’. Essa
categoria adquire uma fungéo social especifica de ser reconhecida e protegida. Primeiramente,
surgem porta-vozes dos interesses dos trabalhadores no campo que culminaram 0s novos
movimentos sociais, denominados de novos sujeitos coletivos, em oposi¢do ao sindicalismo
oficial rural, capazes de implementar praticas democraticas participativas, representando
grupos comunitarios especificos de acordo com a pluralidade de interesses, adotando posturas
reivindicatorias, contestatorias e participativas buscando a efetivagdo de direitos fundamentais

dos segmentos sociais excluidos do contexto histdrico da agricultura brasileira.

7 SILVA, 1998.

%8 Cf. WANDERLEY, 1999 e 2010; LINHARES e SILVA, 1999.
% |dem, 2010, p. 27.

" Cf. MOREIRA, 1986.
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2.2 AGRICULTURA FAMILIAR E A CONSTRUCAO DO SEU MARCO POLITICO

A ditadura militar no Brasil (1964-1985) intensificou a repressdo aos movimentos
sociais para impedir o fortalecimento das lutas dos trabalhadores e a realizacdo de seus
interesses, como direitos trabalhistas e reforma agraria’*. Uma das formas de reprimir esses
movimentos se estabeleceu com o controle governamental sobre o sindicalismo oficial rural .

Os sindicatos rurais foram estruturados apenas na década de 1960”, mediante
Portarias do Ministério do Trabalho™, consolidando-se com a promulgacio do Estatuto do
Trabalhador Rural™. Inicialmente, os sindicatos representavam quatro categorias, quais
sejam: trabalhadores na lavoura, na pecuaria e similares, na producdo extrativa rural e
produtores autbnomos. Consideravam-se produtores autbnomos aqueles que exploravam a
atividade rural sem empregados, em regime de economia familiar ou coletiva™.

Com o regime militar, houve uma repressao da ordem politica e uma intervencao nos
sindicatos rurais, que poderiam se articular em federacGes estaduais (Fetag) e na
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag). Esses sindicatos
representariam uma categoria unica centralizada na expressio “trabalhadores rurais”’’. Essa
categoria, considerada abstrata e genérica, abrangia uma diversidade de situacdes de trabalho
no meio rural e em diversos segmentos, como assalariados, parceiros, arrendatarios, pequenos
proprietarios, camponeses e outros. Ao centralizar assalariados e pequenos proprietarios em
um anico sindicato, as reivindicacGes de direitos especificos foram frustradas em razéo das
peculiaridades de cada segmento, possibilitando, assim, o controle das proposi¢oes politicas
do Sindicato dos Trabalhadores Rurais (STR), além de reprimir a livre organizacdo. Nesses

termos, explica Coletti:

o sindicalismo oficial rural, ao incorporar ao seu projeto o conceito geral de
trabalhador rural — conceito geral porque portador de um lato nivel de abstracdo, ou
seja, encontra-se muito distante da realidade concreta e da diversidade de relagGes

" MEDEIROS, 2010, p. 124.

" Ibidem.

" COLETTI, Claudinei. A estrutura sindical no campo: a propésito da organizagdo dos assalariados rurais na
regido de Ribeirdo Preto. Campinas: Ed. da Unicamp, 1998, p. 171.

™ Portaria n. 209-A, de 25 de junho de 1962, e Portaria n. 355-A, de 20 de novembro de 1962, ambas do
Ministério do Trabalho (ibidem, p. 51).

> Lei n. 4.214, de 02 de marco de 1963, atualmente revogada pela Lei n. 5.889, de 08 de junho de 1973.

"® Categorias e conceitos extraidos da Portaria 355-A de 1962, art. 3°, do Ministério do Trabalho, vide Coletti
(op. cit.).

" Nos termos da Portaria n. 71, de 2 de fevereiro de 1965, do Ministério do Trabalho (ibidem).
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sociais no campo - acabou criando, até certo ponto, um anteparo que
convenientemente impedia o seu contato com as demandas especificas dos
trabalhadores agricolas’®.

Nesse contexto, a Contag’® se tornou o “érgdo maximo do sindicalismo dos
trabalhadores rurais”, de caréter assistencialista e legalista, consoante explica Picolotto®.
Coletti acrescenta outras caracteristicas fundamentais desse sindicalismo oficial rural, como a
prudéncia, o imobilismo, o clientelismo e o conservadorismo®®.

O caréter legalista da acdo sindical pode ser resumido como um instrumento entre o
Estado e a classe de ‘trabalhadores rurais’. O STR atuava conforme determinagéo do Estado.
A reivindicacdo de direitos se restringia aos estabelecidos na legislacdo (ETR e ET) e os
pleitos de desapropriacdo também estariam vinculados aos institutos legais (ET), de forma
pacifica, sem estimulo de organizaces e mobilizac&o de pressdes politicas®.

Uma das a¢des de atuacdo do sindicalismo rural, nas décadas de 1960 e 1970, foram
0S servicos assistenciais de previdéncia social e de saude. Esse carater assistencialista era
previsto na Consolidacdo das Leis do Trabalho®, ao conferir aos sindicatos, em funcéo do
imposto sindical, alguns servigos aos associados, como assisténcia médica, dentaria,
previdenciaria, juridica, a maternidade e outras. Como exemplo, cita-se o Programa de

Assisténcia ao Trabalhador Rural (Prorural®

). As entidades sindicais de trabalhadores rurais
poderiam ser utilizadas em servigcos de fiscalizacdo e na identificacdo dos grupos rurais
abrangidos pelo Prorural, mediante convénio com o Fundo de Assisténcia do Trabalhador
Rural (Funrural), na implantacéo, divulgacdo e execucdo do programa™.

A inclusdo desses servicos previdenciarios nas atribuicdes dos sindicatos resultou em
um processo de dependéncia dos trabalhadores rurais, que precisavam se filiar para terem
acesso aos direitos sociais que eram obrigacdes do Estado. Assim, a atuacdo do STR era

limitada em reconhecer direitos sociais e reclamar os direitos consolidados aos trabalhadores,

® COLETTI, 1998.

™ A Contag foi constituida em dezembro de 1963, a partir das FederagBes de Trabalhadores na Agricultura
(Fetag) existentes e reconhecida legalmente pelo Decreto n. 53.517, de 31 de janeiro de 1964 (lbidem).

% PICOLOTTO, Everton Lazzaretti. A emergéncia dos agricultores familiares como sujeitos de direitos na
trajetdria do sindicalismo rural brasileiro. Mundo Agrario, v. 9, n. 18. La Plata, pri. sem. 2009, p.7.

81 COLETTI, op. cit., p. 75.

% Ibidem.

8 Decreto-Lei n. 5.452/1943 — antiga redacéo do art. 592.

8 0 Prorural foi criado com o Estatuto do Trabalhador Rural, em 1963, com a finalidade de instituir alguns
beneficios previdenciarios aos trabalhadores rurais. Em 1971, passou a efetivamente funcionar a partir da
aprovacao da Lei Complementar n. 11, de 25 de maio de 1971, que criava o Prorural, incumbindo a execucdo ao
Funrural e regulado através do Decreto n. 69.919, de 11 de janeiro de 1972 (COLETTI, op. cit., p. 69).

8 Nos termos do art. 153 do Decreto n. 69.919/1972 (ibidem).
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configurando-se, assim, o seu carater conservador, pacifico, legalista e assistencialista. Coletti
sintetiza essa atuacdo como um “sindicalismo burocratico-assistencial” controlado por um
“Estado autoritario-burocratico”, através de “envio de correspondéncia”: “limitava-se a
denunciar, respeitosamente, o problema as autoridades governamentais, esperando do Estado
(ditadura militar) a resolucdo (espontédnea) de pendéncias ou conflitos envolvendo o0s
trabalhadores do campo”®.

Nesse periodo, sob impedimento militar, os agricultores empreenderam varias acoes
com o fim de instituir alternativas para superar as dificuldades encontradas. No final dos anos
1970, surgem as oposicOes sindicais, portadoras de criticas sobre o autoritarismo militar, a
estrutura sindical e suas acles legalistas e pacificas. Essas oposi¢fes sdo compostas de
trabalhadores e proprietarios oprimidos pelo regime militar, reivindicando liberdade de
organizagdo politica, novas formas organizativas, sindicalismo mais ativo e menos passivo®.

Os movimentos sociais surgidos nessa época rompem com as formas de organizacéo e
representacdo da sociedade amparadas pelo Estado, invertendo a légica do poder dominante
ao ganhar espaco de discussdo e participacao politica, situando-se como um canal necessario
para as reivindicacdes, superando o status de opressdo do Governo Militar ao visar a
consolidacdo de praticas democréticas participativas e um novo modelo de desenvolvimento
social e politico™.

Wolkmer® afirma que esses movimentos sociais surgidos ao longo das décadas de
1970, 1980 e 1990, os quais denomina de “novos sujeitos coletivos”, advieram de diversos
estratos sociais objetivando a realizacdo de necessidades humanas fundamentais em face do
contexto histérico de miséria econdmica, escraviddo social, opressdo politica e devastacdo
cultural e foram capazes de implementar praticas democraticas participativas, diferente dos
“antigos” movimentos que predominaram até o final da década de 1960.

Portanto, os novos sujeitos coletivos aqui tratados ndo sdo quaisquer movimentos
sociais momentaneos e pouco estruturados, de reivindicacdo ou protesto, mas
aquelas estruturas sociais mais permanentes e estaveis que corporificam uma nova
forma de fazer politica. Trata-se de ‘novos movimentos sociais’ que rednem um
conjunto de caracteristicas comuns, unidas por uma légica organizacional
‘democratica-coletivista’ composta pela identidade de ‘objetivos’, ‘valores’, ‘formas
de acdo’ e atores sociais. Critérios que permitem classifica-los como ‘novos’ para

distingui-los das antigas préaticas reivindicatorias imediatistas de acdo coletiva. O
‘novo’ refere-se a acdo consciente e responsavel posta em movimento, representada

8 COLETTI, 1998, p. 66, 72.

Cf. WOLKMER, Antonio Carlos. Pluralismo juridico: fundamentos de uma nova cultura no direito. 3. ed.
S&o Paulo: Alfa Omega, 2001, p. 122.

% Ibidem, p. 122.

% Ibidem, p. 122.
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por grupos associativos e comunitarios, como 0s movimentos dos ‘sem-terra’ (rural
e urbano), dos negros, das mulheres, dos direitos humanos, dos ecdlogos, dos
pacifistas e dos religiosos (Comunidades Eclesiais de Base). O ‘novo’ esta no fato de
se tratar de manifestacdes com capacidade de surgir ‘fora’ da cena politica
institucional, fundadas em razBes que ndo s6 transcendem os estritos interesses de
producdo e consumo, mas, sobretudo, compdem nova identidade coletiva, capaz de
romper com a logica do paradigma social denominante e se libertar das formas
opressoras de manipulacdo e cooptacdo, criando alternativas implementadoras de
préaticas democraticas participativas™.

As reivindicacdes desses movimentos sociais pretendem a pluralidade de interesses
presentes em uma sociedade heterogénea e multicultural a exemplo do Brasil como critério
legitimador da democracia participativa, de desenvolvimento politico e emancipacao social. A
atuacdo desses movimentos rompe com o autoritarismo gerenciador do Estado ao construirem
um canal de expressao das demandas da sociedade e, assim, um novo tipo de sujeito histérico
capaz de interagir e negociar com o Estado.

Wolkmer esclarece que esse sujeito historico emergente é reconhecido na literatura
pelas expressdes “sujeito coletivo”, “sujeito historico-em-relagdo”, “sujeito popular”, “povo”
e “o outro” e designados como ‘“estratos sociais participativos e geradores de producdo
juridica, dando forma e priorizando o que se convencionou chamar de ‘novos direitos™%. Ele
engloba os grupos sociais representados pelos antigos e novos movimentos sociais, sendo,
assim, constituido por uma multiplicidade de sujeitos coletivos e protagonistas de lutas na
defesa de seus interesses e expressoes de suas ideologias.

Por conseguinte, 0 ‘novo’ e 0 ‘coletivo’ ndo devem ser pensados em tornos de
identidades humanas que sempre existiram, segundo o critério de classe, etnia, sexo,
idade, religido ou necessidade, mas em funcdo da postura que permitiu que sujeitos
inertes, dominados, submissos e espectadores passassem a sujeitos emancipados,
participantes e criadores de sua propria histéria. [...] Isto transparece com nitidez
quando, tanto E. Dussel como G. Gutiérrez, reconheceram a presenca de um novo
sujeito historico coletivo, representado na América Latina, pela populacdo oprimida

de camponeses, trabalhadores, indigenas, negros, menores, mulheres, marginais,
enfim grupos sociais atingidos pela miséria e pela pobreza®.

A concepcao de “novo” difere do ‘“antigo”, na concepgao de Wolkmer™, pela
possibilidade de construcdo de uma organizagdo social emancipatéria capaz de reivindicar
interesses compartilhados dentro de um esforgo comum e contestar a estrutura autoritaria de
poder diante da necessidade de participacdo na reordenacgdo da vida social e da impoténcia das

instituicbes politicas. As formas de agdo desses novos movimentos reduzem a

% WOLKMER, 2001, p. 138.
% |bidem, p. 235-236.

% bidem, p. 236.

% Ibidem, p. 236.
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institucionalizacdo e exigem a participagdo constante deles nas decisfes e nas execugdes das
politicas. Eles adotam posturas reivindicatorias, visando a obtencdo de melhores condicdes de
vida e de direitos fundamentais; contestatorias, utilizando-se de suas caréncias e privacoes
para se oporem a sistematica do poder estatal; e participativas, com a finalidade de
descentralizar o poder estatal e a assegurar uma efetiva democracia.

Na possibilidade de construcdo dessa participacdo politica ideal, emergem
organizacgdes sociais de carater reivindicatorio, contestatorio e participativo, em oposi¢cdo ao
autoritarismo do Estado e do modelo oficial de representacdo sindical. Essas primeiras
manifestacdes dos novos movimentos, segundo Medeiros*, foram influenciadas pela Igreja
Catdlica, por intermédio da Comissdo Pastoral da Terra (CPT), criada em 1975, adepta da

Teologia da Libertacdo, considerada a génese de diversos movimentos sociais.

Além dos sindicatos, outra possibilidade de socializacdo e/ou atualizacdo de direitos
veio a se constituir: segmentos da Igreja Catdlica, que aderiram a Teologia da
libertacdo, fizeram do trabalho pastoral, das comunidades eclesiais de base e das
reunibes comunitarias, ocasides privilegiadas para isso. Além de trabalhar com
nocBes de direitos do ponto de vista legal, a Igreja atualizou a leitura biblica nas
lutas por terra, criando uma teologia da terra que nao s6 transformava a terra num
direito, como remetia essas lutas a caminhada do povo hebreu em busca da terra
prometida. Foi também nesse espa¢o que passou a ser feita a critica a postura
assistencialista do sindicalismo, chamando a atengdo para a necessidade de renovar
suas praticas e estimulando a criacdo das chamadas oposic¢Ges sindicais, portadoras
de concepcbes distintas sobre a pratica sindical, baseadas na valorizacdo da
participacdo e organizacéo dos trabalhadores e das mobilizacdes™.

Esse trabalho da Igreja Catdlica, responsavel pelo aparecimento de movimentos,
incentivou novas praticas sindicais e novos movimentos sociais a se oporem ao sindicalismo

oficial rural®

. Assim, surgiram outras formas organizativas de segmentos especificos, como o
sindicalismo rural Cutista, Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB), Movimento dos
Seringueiros (MS), Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), Movimento das
Mulheres Agricultoras (MMA), Movimento de Mulheres Trabalhadoras Rurais (MMTR),
Conselho Nacional dos Seringueiros (CNS) e outras. Essas oposi¢Ges constituiam novas
dindmicas de luta por terra e reivindicacbes por reforma agréria, expansdo dos direitos
trabalhistas, de direitos especificos (mulheres, jovens e aposentadorias) e de alternativas para

diminuir o éxodo rural e enfrentar as condigdes precarias no meio rural, além de questionarem

% MEDEIROS, Leonilde Servolo de. Os trabalhadores do campo e desencontros nas lutas por direitos. In:
CHEVITARESE, André Leonardo (Org.). O campesinato na histéria. Rio de Janeiro: Relume Dumaré:
FAPERJ, 2002. p. 151-181.

% Ibidem, p. 166.

% Contag e Fetag.
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0 modelo conservador de desenvolvimento rural, com autonomias préprias e desatreladas da
estrutura do Estado®”.

As oposic¢des impulsionaram greves, mobilizacdes e pressfes politicas nos seguintes
eixos: reforma agréria, direitos trabalhistas e politicas agrarias diferenciadas para atender as
peculiaridades especificas de cada categoria. Paulatinamente, a Contag deixou de ter o
monopodlio na representacdo dos ‘trabalhadores rurais’, disputando-a com outras formas
sindicais e outros movimentos sociais®.

Essas oposi¢oes sindicais fizeram com que a categoria politica unificada na expressdo
‘trabalhadores rurais’ fosse fragmentada em novos atores sociais, isto ¢, “implodida”, nos
termos de Picolotto™, com demandas especificas e com carater reivindicativo, rompendo a
representacdo unitaria do sindicalismo rural.

O MST, fundado em 1984, também surge em oposicao a forma do sindicalismo oficial.
Esse movimento ganhou notério espaco politico com expressdo nacional ao impulsionar
desapropriacGes e assentamentos na luta por terra e demanda por reforma agraria, com
participacdo direta em ocupacfes em areas consideradas improdutivas ou publicas. Nasce um
novo ator, denominado ‘sem-terra’. O lema inicial do MST era “ocupar e resistir”, tendo sido

. - 5sl
acrescentado posteriormente o “produzir” 00,

O MST ganha expansdo e visibilidade,
pressionando o governo na formacdo de um Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA),
anunciado no IV Congresso da Contag em 1985, Sobre a constituicio do MST, Medeiros

ressalta:

A constituicdo do MST se fez concomitantemente a formagdo de uma nova
identidade — “sem terra” -, termo que permaneceu como simbolo do vinculo com o
MST, mesmo apdés as familias serem assentadas, e que se difundiu para além dessa
entidade, identificando grupos e demandas sociais que ndo se expressavam por meio
da organizacdo MST, mas que colocavam 0 acesso a terra no centro de suas
demandas.*”

Além de ser um movimento massivo de luta por terra, o MST possuia outras

demandas, como oposi¢do ao modelo conservador de desenvolvimento rural baseado nas

% Cf. MEDEIROS, 2002.

% PICOLOTTO, 2009.

% Ibidem, p. 12.

100 cf. MEDEIROS, Leonilde Servolo de. Sem Terra, Assentados, Agricultores familiares: consideracdes sobre
os conflitos sociais e as formas de organizacdo dos trabalhadores rurais brasileiros. In: GIARRACCA, Norma
(Org.). ?Una nueva ruralidad en América Latina? Buenos Aires, Argentina, 2001, p. 112.

0L Cf. PICOLOTTO, op. cit., p. 12.

192 MEDEIROS, Leonilde Servolo de. A luta por terra no Brasil e o Movimento dos Trabalhadores Rurais sem
Terra. SAEIl: Secretaria de Acompanhamento e Estudos Institucionais, 2009. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/gsi/saei/publicacoes/ CGEEVF.pdf>. Acesso em: 11 jan. 2012, p. 5.
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grandes unidades produtivas e opg¢des tecnoldgicas incentivadas pelas politicas publicas e
recusa ao agronegocio. O Movimento defende a valorizacdo da producdo camponesa e da

agroecologia, consolidando a concep¢do da necessidade de um “novo modelo de

desenvolvimento™%,

O novo sindicalismo apresentado pela Central Unica dos Trabalhadores (CUT), criada
em 1983, também se opunha a estrutura do sindicato oficial apresentado pela Contag/Fetag ao
contestar o monopdlio de representacéo legal.

A CUT foi organizada inicialmente em uma Secretaria Rural e transformada, em 1988,
no Departamento Nacional dos Trabalhadores Rurais (DNTR), com seus respectivos
Departamentos Estaduais (DETRs), propondo uma reformulacéo do sindicalismo baseada em

carater reivindicativo e democratico, dando énfase a participacdo dos agricultores e tendo

como principios a liberdade e a autonomia sindical, a democracia e o pluralismo sindical*®*:

o | Congresso Nacional da CUT aprovou um conjunto de ‘principios’ que deveriam
nortear a discussao e elaboracdo de um novo modelo de organizagdo sindical a ser
implantado pela CUT em substituicdo ao modelo corporativo. Segundo Rodrigues
(1990, p.10), estas medidas dariam base para constituir uma nova estrutura, que
deveria ser: “democratica, de modo a permitir a mais ampla liberdade de discussdo e
expressdo das correntes internas; classista e de luta, ‘combatendo a colaboracédo de
classes e ndo compactuando com os planos do governo que firam os interesses dos
trabalhadores’; com liberdade e autonomia sindical, quer dizer, independente com
relagdo a classe patronal, o governo, os partidos politicos, as concepcdes religiosas e
filosoficas; organizada por ramo de producgdo, quer dizer, os trabalhadores, segundo
foi votado, ‘criardo suas formas de organizacdo desde os locais de trabalho até a
central sindical, seu 6rgdo maximo. Todos os trabalhadores terdo sua organizacao
sindical tanto no setor privado como no setor publico a qualquer nivel. As
assembléias de trabalhadores decidirdo sobre seus estatutos, obedecendo aos
principios aqui expostos’. Um c6digo minimo de trabalho substituiria a CLT”.*%®

A Constituicdo Federal de 1988 propiciou algumas alteracbes na estrutura do
sindicalismo, ao ampliar os direitos de organizacdo sindical e trabalhista e a liberdade
sindical. A Carta Magna afasta a investidura sindical, ou seja, a tutela exercida pelo Estado’®,

rompendo com os pilares do controle politico do governo militar e da necessidade de outorga

103 Expresséo utilizada por Medeiros, 2009, p. 7.

104 PICOLOTTO, Everton Lazzaretti. As maos que alimentam a nacdo: agricultura familiar, sindicalismo e
politica. 2011. 289 f. Tese (Doutorado) — Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais. Programa de Pds-Graduacéao
de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade, Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2011, p. 133.

195 |pidem, p. 133-4; grifos originais.

196 Nos termos da Stimula 677 do STF, “Até que lei venha a dispor a respeito, incumbe ao Ministério do Trabalho
proceder ao registro das entidades sindicais e zelar pela observancia do principio da unicidade” (BRASIL, 2003).
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de representatividade por meio da carta de reconhecimento sindical, exigindo apenas o
registro do sindicato no 6rgéo competente®’.

Todavia, a Constituicdo Federal manteve o principio da unicidade sindical ao permitir
apenas uma organizacdo sindical na mesma base territorial’®. Também manteve as
contribuicbes obrigatdrias ao sindicato e criou a possibilidade de novos impostos sindicais a
serem fixados em assembleia geral, que, em se tratando de categoria profissional, serdo
descontados em folha, para custeio do sistema confederativo da representacdo sindical
respectiva. Quanto ao controle estatal dos sindicatos, a Constituicdo prescreveu um controle
jurisdicional possivel de ser realizado por meio de impugnagdo ap6s 0 registro no 6rgdo
competente. Anteriormente, o controle era administrativo, exercido pelo Poder Executivo,
antes da carta de reconhecimento™®.

Essa liberdade sindical conferida pela Constituicdo Federal de 1998 demandou na
fundacdo de novos sindicatos e readaptacdo dos estatutos dos sindicatos existentes*™’. A
Contag optou por manter sua ideologia na defesa da unicidade sindical, disputando a
representacdo dos trabalhadores rurais com outras formas sindicais (DNTR/CUT) e néo
sindicais (movimentos sociais). Essa implosdo decorre, também, de outras condicionantes
como insercdo de novas tecnologias na producdo, diversificacdo de relacdes trabalhistas,
terceirizagdo de servigos, trabalhos informais, abertura comercial da economia, éxodo rural,
desrespeito aos direitos humanos, relacbes de mercado interno e externo, ampliacbes dos
direitos e garantias constitucionais e outras situacGes provenientes da prépria transformacéo
do mundo e que ndo comportavam a unicidade sindical.

O discurso de oposicdo entre a CUT e a Contag/Fetag foi mantido até o inicio dos anos
1990, quando esses sindicalismos entraram em crise, exigindo readequacdes em suas politicas
com o fim de acompanhar as mudangas ocorridas em razdo do surgimento de outros
movimentos e da necessidade de adaptar suas bandeiras de lutas esvaziadas ou assumidas por

novos atores sociais, conforme afirma Favareto:

197 Consoante dicgdo do inc. | do art. 8° da Constituicdo Federal: “a lei nio podera exigir autorizacdo do Estado
para a fundagdo de sindicato, ressalvado o registro no 6rgdo competente, vedadas ao Poder Publico a
interferéncia e a intervengdo na organizagao sindical”.

198 Nos termos do art. 89, inc. I, da Constituicdo Federal: “¢ vedada a criacdo de mais de uma organizacio
sindical, em qualquer grau, representativa de categoria profissional ou econdmica na mesma base territorial, que
sera definida pelos trabalhadores ou empregadores interessados, ndo podendo ser inferior a area de um
Municipio”.

109 ¢f, PICOLOTTO, 2011, p. 159.

19 1pidem, p. 160.
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A CONTAG chegava nessa década com uma estrutura de invejavel capilaridade
(3.280 sindicatos oficialmente existentes, dos quais 2 mil aproximadamente
participavam de alguma forma da vida sindical), reconhecimento social como
organizacdo sindical progressista, capacidade de interlocucdo com o Estado em
diversos niveis. Essa mesma CONTAG, entretanto, inicia esse periodo sofrendo o
desgaste de sua forma de se relacionar com o Estado e a dificuldade em promover
atualizagBes mais profundas naquele seu projeto sindical, seja nas suas bandeiras de
luta, seja nas suas formas organizativas, seja nas caracteristicas da acdo sindical
ainda em muito pautada pelo legalismo. O novo sindicalismo [CUT], por sua vez,
também gozava de forte reconhecimento social, grande capacidade de expressdo e
mobilizagdo, apresentava contelidos e praticas renovadores da tradigdo sindical
anterior. No caso da vertente cutista, os limitadores estavam na dificuldade em
firmar-se como o interlocutor privilegiado perante o Estado e em ampliar sua
insercdo entre os sindicatos da base contaguiana.'**

Perante essa situacdo, o sindicalismo rural da CUT redefine seu projeto politico para
defender uma estrutura sindical oficial e a necessidade de conquistar e transformar a Contag.
Para esses fins, sustenta uma atuacdo de forcgas cutistas na estrutura do sindicato contaguiano
e alteracdo das suas bandeiras de luta que foram assumidas por outros movimentos, como a
luta pela reforma agréria associada ao MST, ou lutas que perderam a importancia, como a
politica dos assalariados. Nesse contexto, “pequenos produtores” ganham frente politica no
sindicalismo rural e na sociedade por suas mobilizacBes, alterando, paulatinamente, suas
demandas para a necessidade de um “novo modelo de desenvolvimento™*2,

Esse reordenamento politico dos pequenos agricultores no sindicalismo rural,
conjuntamente com o compartilhamento das experiéncias europeias em intercdmbio, o
crescimento de pesquisas e debates sobre a importancia social e econdmica de agriculturas de
base familiar, colocaram no centro da agenda sindical a adocdo da categoria agricultura

familiar®®.

Nesse processo, foram importantes as atividades de formacdo e de intercAmbios
internacionais, promovidas principalmente por iniciativas da Igreja e de
organizagfes ndo governamentais, onde diversas liderancas sindicais foram levados
a conhecer experiéncias européias e vice-versa. Esses elementos somados ao
crescimento do debate intelectual sobre a importancia econdmica e social da
agricultura familiar, debate esse que, por meio da acdo de assessorias, rapidamente
passou a circular no meio sindical, num exemplo caracteristico da reflexividade a
que se refere Giddens (1991), colocou, no centro da discussdo sobre politicas
pUblicas para o campo, o agricultor familiar.***

1 FAVARETO, Arilson. Agricultores, trabalhadores: os trinta anos do novo sindicalismo rural no Brasil.
Revista brasileira de ciéncias sociais. v. 21, n. 62, p. 27-44, out. 2006, p. 38.

12 Expressées de MEDEIROS, 2001, p. 116.

'3 |dem, 2002.

14 Ibidem, p. 172.
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Insurge das ideologias do novo sindicalismo um novo ator social denominado
‘agricultores familiares’, historicamente oprimido e excluido, que procura se firmar como
sujeito de direitos para o efetivo exercicio da cidadania'®>. Os agricultores familiares
emergem em um contexto historico e politico, reconhecendo sua capacidade e demandando o
seu reconhecimento como sujeitos de direitos.

Para esses fins, o sindicalismo cutista adota como bandeira a luta em constru¢do de um
Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural e Sustentavel, ancorado na expansao e no
fortalecimento da agricultura familiar. Apenas em 1995 a Contag filiou-se a CUT, iniciando
um novo ciclo no sindicalismo rural, adotando como segmento prioritario a agricultura
familiar e como fundamento as pesquisas realizadas pelo convénio FAO/Incra e as ideologias
do paradigma do capitalismo agrario''®, tendo como referencial teérico a obra de
Abramovay**’.

Na década de 1990, a ‘agricultura familiar’ constituiu um dos eixos norteadores da
questdo agréria brasileira. A utilizacdo dessa terminologia possui relacbes com o modelo de
desenvolvimento brasileiro centrado na modernizacao do latifundio com o fim de transforma-
lo em empresa rural, em detrimento da pequena propriedade, relegada a um plano secundario.

Nos termos de Moreira**®, a forma classica do binémio minifandio-latifndio se torna,
com o passar do tempo, incompativel com a estrutura alcancada pelo desenvolvimento do
capitalismo. Insurge a necessidade de uma “nova forma” para atender uma dupla demanda,
isto €, “a demanda urbano-industrial em crescimento e a de liberar o latifindio dessa tarefa
pouco rentavel que € a especializacdo na produgao alimenticia™.

A adocdo dessa terminologia deve-se a uma conjuncdo de fatores que contribuiram
para a intensificacdo dos debates sobre a importancia econdmica e social da categoria,
destacando-se, no plano politico, entre outros, as pressdes exercidas pelas entidades
representativas diante dos problemas econémicos e sociais agravados pelo modelo de
desenvolvimento brasileiro adotado p0s-64 reivindicando a realizacdo da reforma agréria e a

criacdo de politicas direcionadas aos produtores familiares.

115 Conclusbes extraidas da afirmativa de Linhares e Silva, 1999, p. 209: “a cidadania plena s6 serd alcangada
com o acesso a terra, com a democratiza¢ao das condigdes de trabalho™.

1% cf. MEDEIROS, 2001, e FAVARETO, 2006.

17 ABRAMOVAY, Ricardo. Paradigmas do capitalismo agrario em quest&o. 2. ed. S&o Paulo, Campinas: Ed.
da Unicamp, 1998a.

18 MOREIRA, 1986, p. 12.

9 Ipidem, p. 12.
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Ao longo das reivindicacdes e mobiliza¢Bes sociais, aliadas as pesquisas académicas
introduziu-se a necessidade de ‘novo modelo de desenvolvimento’ baseado na ‘agricultura
familiar’, termo que passou a ser adotado como uma nova categoria ‘sécio-profissional’.

As discussdes sobre o desenvolvimento rural emergiram perante inimeros aspectos,

identificados por Schneider'?

como: o processo de estabilizacdo da economia (a partir de
1995), surgindo debates sobre condicionantes e possibilidade de desenvolvimento rural; as
mudancas da propria sociedade civil brasileira perante o retorno dos movimentos e
organizagdes sociais que haviam sido reprimidos durante a ditadura militar, com enfoques
diferentes de reivindicativos e contestatérios, que passaram a ser proativos e propositivos,
readquirindo e ampliando diversidade de formas de expressao de sua complexidade politica; a
incorporagdo de temas como desenvolvimento sustentavel*?*, surgidos por uma mobilizagéo

politica perante a Conferéncia da ONU para o Meio Ambiente em 19922

, repercutindo em
estudos de impacto e formas de controle da atividade econdmica.

O processo de construcdo da categoria ‘agricultura familiar> como um projeto de
desenvolvimento especifico deve-se também aos movimentos sociais que acreditam nessa
categoria como uma alternativa capaz de contribuir para resolver alguns desafios do Brasil,
como fome, seguranga alimentar, violéncia, desigualdade social, falta de empregos e renda,

1230 movimento busca um modelo de

desmatamento, poluicdo e manejo dos recursos naturais
modernizacdo controlada, mais sustentavel, inspirado no ecodesenvolvimento, mobilizando
trés elementos, enumerados por Tonneau e Sabourin como: “a produgdo social familiar, como
base socioecondmica; a agroecologia, como base técnico-cientifica e; o territorio, com base de
articulacdo politica”*?*. O resultado desses movimentos materializou-se em politicas publicas

em torno da reforma agraria, do crédito e da organizago dos agricultores™?.

120 sjtuando o desenvolvimento rural no Brasil: 0 contexto e as questdes em debate. Revista de Economia
Politica. v. 30, n. 3, p. 551-531, jul./set. 2010.

121 Art. 225 da Constituicio Federal: “Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes”.

122 As amplas recomendagdes feitas pela Comissdo Brundtland (1987) levaram & realizagdo da Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, que colocou o assunto diretamente na agenda
publica. A “Cupula da Terra” (1992) adotou a “Agenda 21, um diagrama para a protecdo do nosso planeta e seu
desenvolvimento sustentavel, a culminacgéo de duas décadas de trabalho que se iniciou em Estocolmo em 1972
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS NO BRASIL. A ONU e o Meio Ambiente. Disponivel em:
<http://www.onu.org.br/a-onu-em-acao/a-onu-e-0-meio-ambiente/> Acesso em 02 abr. 2012.)

123 Cf. TONNEAU, Jean Philippe; SABOURIN, Eric. Elementos de sintese e perspectivas. In: TONNEAU, Jean
Philippe; SABOURIN, Eric (Orgs.). Agricultura familiar: interagdo entre politicas pablicas e dindmicas locais:
ensinamentos a partir de casos. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2007.

124 Ibidem, p. 293.

12 1bidem.
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Favareto e Bittencourt*?®

relatam que a adogdo do termo agricultura familiar como
publico prioritario do sindicalismo tem como marco a | Plenéaria Nacional do DNTR/CUT,
realizada em 1993. Desde entdo, essa categoria social passa a ocupar a centralidade dos
processos de negociacdo e mobilizacdo do sindicalismo cutista e perante os Gritos da Terra
Brasil, organizados, em suas primeiras versoes, com a Contag, MST e demais organizac6es do
campo.

A partir de 1994, ocorreram iniumeras mobilizacdes no campo realizadas pelo Grito da
Terra, como uma nacional organizada por uma ampla articulacdo de atores do campo, tais
como DNTR/CUT, CONTAG, MST, MAB, Movimento Nacional dos Pescadores
(MONAPE), Conselho Nacional dos Seringueiros (CNS) e Coordenacdo dos Povos Indigenas
do Brasil (CAPOIB). Esse evento teve grande repercussdo politica, sendo articulado em torno
de sete eixos tematicos, quais sejam: reforma agréria, politica agricola, direitos sociais e
trabalhistas, previdéncia social, salde e seguranca no trabalho, politica energética, meio
ambiente e importancia da agricultura familiar'?’.

Perante essas demandas, com presenca massiva no cendrio politico de ‘sem-terras’ e
‘agricultores familiares’, insurgem iniciativas governamentais inserindo no centro dos debates
os temas de reforma agraria e agricultura familiar, com a criacdo do Programa Nacional de

128 ' mediante o Decreto Presidencial n. 1.946,

Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf)
datado de 28 de junho de 1996, considerada a principal politica publica para apoiar essa classe
social com a “finalidade de promover o desenvolvimento sustentdvel do segmento rural
constituido pelos agricultores familiares, de modo a propiciar-lhes 0 aumento da capacidade
produtiva, a geracdo de empregos e a melhoria de renda”?°. Com a institucionalizacdo do
Pronaf, os agricultores familiares foram reconhecidos como atores politicos e como sujeitos
de direitos e de politicas publicas.

O ano de 1990 também é marcado por rompimentos politicos entre as organiza¢Ges
sociais. O sindicalismo rural da CUT inicia um novo processo de rompimento com a Contag
ao criar a Frente Sul da Agricultura Familiar, em 1999, e fundar a Federacdo dos
Trabalhadores na Agricultura Familiar na Regido Sul (Fetraf-Sul). Em 2004, como esforcos

da Fetraf-Sul e da CUT, € fundada a Federagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura

126 EAVARETO, Arilson; BITTENCOURT, Gerson. Agricultura e sindicalismo nos anos 90: notas para um
balanco. In: TEDESCO, Jodo Carlos (Org.). Agricultura familiar: realidades e perspectivas. Passo Fundo:
Ediupf, 1999.

2T PICOLOTTO, 2011.

128 |hidem.

129 Art. 1° do Decreto n. 1.946/1996.
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130
|

Familiar (Fetraf-Brasil™"), reorganizando e reestruturando o sindicalismo da Agricultura

Familiar em todo o Brasil.

A Fetraf, conjuntamente com o sindicalismo rural cutista, nos termos de Picolotto™*,
estabeleceu uma estrutura sindical paralela, “a revelia da legislacdo sindical”, com a
finalidade de “romper com a cultura sindical” imposta pelo sindicalismo oficial da Contag.
Assim, a Fetraf ndo possui reconhecimento legal em razao do principio da unicidade sindical,
ndo obstante possui forte capacidade de articulacdo perante o Estado, particularmente quanto

as politicas publicas destinadas ao agricultor familiar:

Ruptura com a regra (cultural e/ou legal) da unicidade sindical: tanto no sentido da
unicidade da categoria ‘trabalhadores rurais’, construindo a categoria ‘agricultura
familiar’, quanto na unicidade de base geografica, possibilitando a existéncia da
organizacdo sindical cutista da agricultura familiar em base geografica ‘demarcada’
por outro sindicado, construindo a unidade em torno dos principios de uma central
sindical (FETRAF-SUL) **,

N&o obstante, a Fetraf, apesar de ndo possuir registro sindical junto ao Ministério do
Trabalho, possui personalidade juridica prépria por estar constituida por meio de registro do
seu estatuto no Cartorio de Registro de Titulos e Documentos e Registro Civil de Pessoas
Juridicas. A exigéncia do registro perante o Ministério do Trabalho é entendida pelo Superior
Tribunal de Justica como mera formalidade (Mandado de Seguranca n. 9392-DF). A Fetraf,
inclusive, estd credenciada no Ministério de Desenvolvimento Agrario, por meio dos
Sindicatos dos Trabalhadores Rurais e Sindicatos de Trabalhadores na Agricultura Familiar,
para emitir a Declaracdo de Aptiddo (DAP) ao Pronaf. Diante desse ato de credenciamento, a
Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura no Rio Grande do Sul, a Federacdo dos
Trabalhadores na Agricultura do Estado de Santa Catarina e a Federacdo dos Trabalhadores
na Agricultura do Estado do Parana (Fetaep) impetraram Mandado de Seguranca (9392-DF
2003/0212224-0) suscitando a inexisténcia da Fetraf como entidade representativa de classe,

em razdo do principio da unicidade.

Apesar do artigo 8°, inciso Il, da Constituicdo Federal, vedar a criagdo de mais de
uma entidade sindical representativa de categoria profissional ou econémica na
mesma base territorial, o inciso | do referido dispositivo constitucional dispbe que ‘a

130 A Federagdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar nasceu de uma decisdo
tomada no | Encontro Nacional da Agricultura Familiar em Julho de 2004 em Brasilia. A Fetraf-Brasil/CUT tem
sua origem na luta efetiva dos agricultores e agriculturas familiares numa fase muito rica de debates e
proposicBes baseadas no novo sindicalismo cutista (FETRAF, 2012).

131 p|COLOTTO, 2009, p. 24.

132 Ibidem, p. 24.
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lei ndo poderd exigir autorizacdo do Estado para a fundagdo de sindicato,
ressalvado o registro no drgdo competente, vedadas ao Poder Publico a
interferéncia e a intervencdo na organizacao sindical . [...] Cumpre registrar que a
supracitada entidade [FETRAF-Sul] foi devidamente constituida por meio de
registro no Cartério do Primeiro Oficio de Registro Civil das Pessoas Naturais,
Titulos e Documentos e Registro Civil das Pessoas Juridicas da Comarca de
Chapecé-SC, conforme demonstra a certiddo de fls. 161. Ademais, consoante a
reiterada jurisprudéncia desta Corte Superior, ‘a entidade sindical adquire
personalidade juridica com o registro em Cartorios de Registro de Titulos e
Documentos e Registro Civil de Pessoas Juridicas, sendo mera formalidade a
exigéncia do registro junto ao Ministério do Trabalho e Emprego %,

Exsurge dos fundamentos da ministra Denise Arruda citados, primeiramente, que 0
Mandado de Seguranca ndo é via adequada para impugnar a representatividade da Fetraf
como uma entidade sindical (controle judicial posterior). A atual redacdo do art. 8° da
Constituicdo Federal afasta a investidura sindical, ou seja, ndo ha obrigatoriedade do
reconhecimento do Estado para os sindicatos operarem. Essa dubiedade de entendimento do
referido dispositivo legal quanto a obrigatoriedade ou mera formalidade do registro perante o

Ministério do Trabalho'*

ndo serd objeto de analise desta dissertacdo, em razdo dos objetivos
previamente tracados. A intencdo € ressaltar que a Fetraf possui personalidade juridica e
respaldo politico para operar como entidade sindical, apesar de ndo possuir carta sindical do

135 20 afirmar

Ministério do Trabalho. Nesse ponto, compreende-se a afirmacdo de Picolotto
que a Fetraf estabeleceu uma estrutura sindical paralela, “a revelia da legislagdo sindical”.

A Fetraf-Brasil/CUT articula suas propostas em torno de um Projeto Alternativo de
Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario e seus objetivos principais sdo: fortalecer e
ampliar a representacdo dos agricultores e agricultoras familiares do Brasil; unificar a acdo
sindical cutista, tendo como eixo central o fortalecimento da agricultura familiar; construir um
projeto de desenvolvimento Sustentavel e Solidario. Defende a construcdo da identidade da
agricultura familiar em torno da tematica de producéo de alimentos para 0 consumo interno de

forma moderna e eficiente, sob o ponto de vista econdmico, social e ambiental, em oposicdo a

133 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n. 9392-DF (2003/0212224-0). Impetrantes:
Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do Rio Grande do Sul; Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura
do Estado de Santa Catarina; Federagdo dos Trabalhadores na Agricultura do Estado do Parana. Impetrado:
Ministro de Estado do Desenvolvimento Agrério. Relatora Ministra Denise Arruda. Primeira Se¢do. Brasilia,
DF, 24 nov. 2004. Lex: Jurisprudéncia do STJ. Brasilia, DF, 17 de dez. 2004, p. 390. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br>. Acesso em: 02 de abr. 2012.

Nos termos da Sumula 677, do STF: “Até que lei venha a dispor a respeito, incumbe ao Ministério do
Trabalho proceder ao registro das entidades sindicais e zelar pela observancia do principio da unicidade”
(BRASIL, 2003).

135 PICOLOTTO, 2009, p. 24.
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pequena producdo e ao agronegdcio (commodities para exportagdo). Adota como lema

“Agricultura Familiar: as mios que alimentam a nagdo™"°.

A Fetraf-Sul vem buscando afirmar a identidade de agricultor familiar ao negar a
identidade de pequeno produtor. Para tanto, vem estabelecendo uma diferenciacdo
entre a pequena producdo e a agricultura familiar, que implica as ‘diferentes
concepcdes sobre o papel dos agricultores familiares’ na sociedade atual e nos
projetos de futuro, a saber: Pequena producéo revela uma formulacdo que deriva da
compreensdo de uma pequena producdo capitalista incompleta e ndo desenvolvida.
Ou seja, os pequenos agricultores sdo produtores atrasados e marginalizados no
capitalismo, como sdo explorados fazem parte do proletariado agricola e, portanto,
sdo uma classe com ‘potencial revolucionario’ para construcdo de uma sociedade
socialista. [...]. J& a expressdo ‘agricultura familiar’ procura designar uma forma de
producdo moderna e mais eficiente sob o ponto de vista econdmico, social e
ambiental. [...] existem diferentes concepcdes sobre os rumos da sociedade entre 0s

que acreditam no papel estratégico da agricultura familiar (Castilhos, 2003, p. 16)**'.

O modelo de agricultura proposto pelo sindicalismo da agricultura familiar
fundamenta-se na construcdo da oposicdo entre a producdo de commodities para
exportacdo e a producdo de ‘alimentos’ para o consumo interno. Segundo esta
perspectiva, enquanto o setor do agronegécio (patronal) dedica-se a producdo de
commodities para exportacdo, a agricultura familiar se responsabiliza pela producéo
de alimentos para o ‘povo’ brasileiro*®.

A Contag, atualmente, defende também um Projeto de Desenvolvimento Rural
Sustentavel e Solidario, que engloba reforma agréria, direitos trabalhistas e sociais e 0

fortalecimento da agricultura familiar'*°.

Para contrapor o modelo de desenvolvimento praticado atualmente no Brasil, com
caracteristica conservadora, excludente e concentradora de terra e renda, o
Movimento Sindical de Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais (MSTTR) concebeu o
Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario (PADRSS). O
PADRSS concentra as bandeiras de luta do MSTTR que visam a democratiza¢do do
acesso a terra, politicas publicas com igualdade de oportunidades e exercicio pleno
da cidadania — acesso a saude, educagdo, lazer, cultura, habitacdo, seguranca, dentre
outro.

A luta por uma reforma agraria, ampla, massiva, de qualidade e participativa, busca
garantir aos trabalhadores e trabalhadoras rurais o direito a terra, ao territério e a
soberania e seguranca alimentar. Outra bandeira de luta é o fortalecimento da
agricultura familiar para que seja, efetivamente, protagonista do desenvolvimento
rural sustentavel e solidario, com qualidade de vida, trabalho e renda nas unidades
familiares de producdo e nas comunidades. Nesse sentido, é estratégico que a
agricultura familiar adote como prioridade a luta pelo direito de produzir alimentos
saudaveis de modo sustentavel, como forma de garantir a soberania e seguranca
alimentar da populacgdo e a preservagdo ambiental.

136 Cf. FETRAF: Federagdo dos Trabalhadores Rurais na Agricultura Familiar. Quem somos. Disponivel em:
<http://www.fetraf.org.br/site/>. Acesso em: 11 jan. 2012.

17 PICOLOTTO, Everton Lazzaretti. Movimentos sociais rurais no sul do Brasil: novas identidades e novas
dindmicas. Revista IDeAS. v. 1, n. 2, p. 60-77, jul./dez. 2007, p. 64 (grifos originais).

138 |bidem, p. 66.

13 CONTAG: Confederacéo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura. Bandeiras de Luta. Disponivel em:
<http://www.contag.org.br/>. Acesso em: 11 jan. 2012,
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O desenvolvimento que 0 MSTTR quer também reconhece as pessoas do campo e
da floresta como sujeitos politicos que mobilizam, articulam e dinamizam a acéo
sindical para transformar as relacdes sociais e construir condi¢cdes dignas de vida.
Nesse item, estdo incluidos os homens, mulheres, jovens, adultos e pessoas da
terceira idade, na condicdo de agricultores(as) familiares, assalariados(as) rurais,
assentados(as) e acampados(as) da reforma agréria, sem terra, ribeirinhos,
quilombolas, dentre outros.

As politicas publicas integram o conjunto de bandeiras de luta do MSTTR. A
CONTAG luta para universalizar os direitos sociais e assegurar aos sujeitos do
campo e da floresta 0 acesso a sadde publica, educagdo, habitacdo, lazer, cultura,
esporte, seguranca, protecdo infanto-juvenil, além de politicas em outras areas, como
0 acesso a terra, ao crédito, a assisténcia técnica, e apoio a comercializagdo, por
exemplo™.

O MST organiza-se contemporaneamente em torno de trés objetivos principais, que
sdo: lutar pela terra, lutar pela reforma agréria e lutar por uma sociedade mais justa e fraterna.
Internacionalmente, esta vinculada a Via Campesina, que coordena organizagdes camponesas
de pequenos e médios agricultores, trabalhadores agricolas, mulheres rurais e comunidades

indigenas e negras da Asia, Africa, América e Europa. Uma das principais politicas da Via

Campesina é a defesa da soberania alimentar***.

A Fetraf apoia a identidade da agricultura familiar, adotando as ideologias do
paradigma do capitalismo agrario**?, ao passo que a Via Campesina e o0 MST apoiam a

identidade do camponés perante as ideologias do paradigma da questdo agraria™*.

No final dos anos 1990, em funcéo de sua articulagdo com a Via Campesina, 0 MST
também reativou a categoria ‘camponés’, remetendo a um modo de vida, a um
conjunto de valores a ser resgatado/preservado. Se o termo camponés muitas vezes
aparece na literatura como expresséo do atraso e de um modo de vida superado pela
modernizacgdo, ele agora passa a ser reafirmado como expressdo de valores ligados a
preservacdo ambiental e da biodiversidade, & producdo de alimentos, em especial
para mercados locais, a soberania alimentar, a diversidade cultural e, principalmente,
a critica a um modelo de agricultura baseado no agronegécio (entendido como
producdo em larga escala, com base em monoculturas, altamente tecnificado,
voltado para o mercado externo e controlado por grandes empresas de
comercializacdo e produtoras de insumos). Sob essa perspectiva, no debate politico,
‘camponés’ vem, em diversas circunstancias, se opondo a ‘agricultor familiar’, na
medida em que o MST reduz esse termo, utilizado quer pelo sindicalismo, quer pelas
politicas publicas, a sua dimensao econdmico-produtiva, com possibilidade de uma
relacdo estreita com o agroneg6cio. Para 0 MST, o termo ‘camponés’ remete a

utopia de uma sociedade mais igualitéria e solidaria**.

19 CONTAG, 2012.

141 Cf. PICOLOTTO, Everton Lazzaretti; DIESEL, Vivien. Agricultura familiar: de categoria analitica & projeto
social? GT4 - Agricultura familiar e formas de organizagdo do trabalho. In: | ENCONTRO DA REDE DE
ESTUDOS RURAIS. Anais... Niter6i, 04 a 07 de julho 2006.

142 0 paradigma do capitalismo agrério sera abordado no préximo subitem (1.3).

%3 O paradigma da questao agréria sera abordado no proximo subitem (1.3).

1 MEDEIROS, 2009, p. 5-6.
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Atualmente, o campo politico da agricultura familiar € composto por organizagoes
sociais de diferentes naturezas organizativas: sindicatos (Fetraf-Brasil/CUT e congregados),
cooperativas, ONGs e redes e articulagdes. Citam-se algumas cooperativas habilitadas pelo
MDA no Estado de Goias, como: Cooperativa Mista de Agricultores Familiares (Coopaf),
Economia Solidaria e Producdo Agroecologia de Rio Verde, Cooperativa Agropecuéria dos
Produtores Rurais de Itaberai-GO (Coapri), Cooperativa Agropecudria dos Produtores Rurais
e Agricolas Familiar de Uruana (Cooper Uruana), Cooperativa Agropecudria Integrada dos
Produtores Familiares do Assentamento Tijunqueiro (Coperfat), Cooperativa Agropecuaria
Regional dos Produtores Rurais e Agricultores Familiares de Ceres (Cooperfamiliar),
Cooperativa Mista Agropecuéria do Rio Doce (Coparp), Cooperativa Mista dos Agricultores
Familiares de Luiz Alves do Araguaia e Regido (Coopermaf), Cooperativa Mista dos
Agricultores Familiares de Pontalina (Comafap), Cooperativa Mista dos Agricultores
Familiares do Assentamento Nova Aurora (Coopafana), Cooperativa Mista dos Agricultores
Familiares do Vale do Bijui (COOPERBIJUI)'*.

Guanziroli et al.**®, diante do debate sobre a eficiéncia da agricultura familiar no
contexto globalizado e competitivo, afirmam que os agricultores familiares sdo sensiveis aos
estimulos de mercado, capazes de absorverem tecnologia moderna e produzirem, de forma
eficiente, alimentos e matérias-primas em quantidade e qualidade necessarias para a expansao
do setor urbano-industrial, unindo eficiéncia econémica e social. Para o autor'*’, sistemas
complexos e ecologicamente equilibrados séo viaveis economicamente se operados com base
no trabalho familiar.

No aspecto alimentar, Carvalho*® dispde que a modernizagdo se trata de um modelo
de concentracdo fundiaria e capital que diminui a mao de obra empregada e a participacdo do
trabalho na distribuigéo da renda no complexo produtivo, deslocando a producédo de alimentos
para poucas empresas transnacionais, ensejando riscos a producdo de alimentos em uma
atividade que objetiva a seguranca alimentar. Afirma'*® que a “revolugio verde” agravou os
problemas da fome e acentuou os conflitos sociais, resultando em uma situagdo ambigua, pois

a quantidade de alimentos ultrapassava as necessidades da humanidade, e a fome convivia

1> MDA, 2011.

1 GUANZIROLI et al., 2001.

7 |bidem.

18 CARVALHO, Horéacio Martins de. O campesinato no século XXI: possibilidades e condicionantes do
desenvolvimento do campesinato no Brasil. Petrépolis: Vozes, 2005.

9 Ihidem.
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com as condi¢Oes materiais para resolvé-la. Para esse autor, a questdo da fome nédo estaria
ligada a falta de alimentos, mas ao préprio modo de producao.

Nessa abordagem dualista do setor agricola, incumbe ao Ministério da Agricultura, da
Pesca e da Alimentacdo (Mapa) a obrigacdo de manter a competitividade do setor patronal e
empresarial, bem como ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) a incumbéncia da
reforma agréria e da promocdo da agricultura familiar'*®.

A adocéo da agricultura familiar como protagonista do desenvolvimento rural esta na
necessidade de valorizar e ampliar o apoio aos produtores familiares, para que eles ndo sejam
obrigados a evadirem do campo para buscar formas alternativas de sobrevivéncia. A
caracterizacdo da agricultura familiar, por sua diversidade e flexibilidade produtiva, como
potencial produtora de alimentos, geracdo de emprego e melhoria da renda no meio rural,

viabiliza um novo paradigma tecnoldgico em torno de pressupostos de sustentabilidade™” e

seguranca e soberania alimentar™®2.

A atual discussdo sobre o papel da agricultura familiar em um projeto de
desenvolvimento esta sendo impulsionada pelo debate que envolve as tematicas de seguranca
alimentar, pobreza rural, desigualdade social e desenvolvimento sustentavel, impelida por
pesquisas e discussdes politicas sobre o reconhecimento e importancia da agricultura familiar
como uma forma social de trabalho e produgéo.

Perante essas consideracdes, ha diferentes posturas sobre o enfoque da agricultura
familiar, isto ¢, como uma forma de producdo camponesa e como resultado de um processo de
modernizagdo. Ha inimeros trabalhos e debates'®®, especialmente na area de Geografia
Agréria, envolvendo o camponés e o agricultor familiar, ora como sujeitos distintos, ora como
sujeitos equivalentes, com base nas diferentes concepcdes do desenvolvimento do capitalismo

no campo adotadas pelos paradigmas da questdo agréaria e do capitalismo agrario. A principio,

1%0'Cf. TONNEAU e SABOURIN, 2007.

31 principio do Desenvolvimento Sustentével previsto no art. 225 da Constituicdo Federal: “Todos tém direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder PUblico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes” (BRASIL, 1988).

2.0 artigo 6° da Constituicdo Federal, constante no capitulo 11, referente aos direitos sociais, foi recentemente
alterado pela Emenda Constitucional n® 64/2010, incluindo como direito fundamental social a alimentagéo
adequada. Essa alteracdo teve o conddo de conferir ao direito a alimentacdo o status de direito inerente a
dignidade da pessoa humana, inserindo-0 na categoria dos direitos humanos: “Art. 6° Sdo direitos sociais a
educacdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a
maternidade e a infancia, assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 64/2010)” (Ibidem).

153 Esses debates que envolvem a temética do paradigma do capitalismo agrério e do paradigma da quest&o
agraria serdo abordados no préximo subitem (1.3), bem como os autores e suas respectivas obras acerca da
tematica.
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ressalto que ndo é pretensdo desta pesquisa esgotar os assuntos que envolvem os referidos
paradigmas e sequer tentar elaborar hipoteses para resolver essa conflitualidade. Ao contréario,
busca-se compreender quem sdo os agricultores familiares nas ideologias defendidas pelos
paradigmas, as posi¢cOes politico-ideoldgicas dessas duas correntes, identificar qual dessas
concepcdes influenciam as politicas publicas e, por fim, delimitar os referenciais tedricos que

defendem o uso do termo ‘agricultura familiar’.

2.3 AGRICULTURA FAMILIAR E OS SEUS PARADIGMAS

Com as desigualdades resultantes do avango capitalista na agricultura, emergem
concepcdes distintas sobre a questdo agraria®® elegendo como elementos centrais o
campesinato e o capital. Para a compreensao das diferentes teorias sobre o desenvolvimento
do capitalismo do campo, destacam-se dois paradigmas que geram conflitualidades, quais
sejam: o paradigma da questdo agraria (PQA) e o paradigma do capitalismo agrario (PCA).
Essa conflitualidade situa-se na forma de interpretar o desenvolvimento da agricultura, ou
seja, como um movimento de destruicdo e (re)criagdo de relagdes sociais, para 0 PQA, ou
como um movimento de metamorfose do campesinato em agricultor familiar, para o PCA™.

O PQA defendido pelos teodricos do Centro Latino Americano de Ciéncias Sociais
(Clacso), vinculado & Via Campesina®®, sustenta a criacdo e recriacio do camponés, tendo
como eixo central a luta pela reforma agréria e a resisténcia com as ocupagdes de terra. A

questdo agraria emerge como um problema estrutural do capitalismo, logo a luta pelo

1 Sobre a questdo agraria, Fernandes esclarece: “A questdo agraria nasceu da contradicdo estrutural do
capitalismo que produz simultaneamente a concentracdo da riqueza e a expansdo da pobreza e da miséria. Essa
desigualdade é resultado de um conjunto de fatores politicos e econdmicos. Ela é produzida pela diferenciacéo
econdmica dos agricultores, predominantemente do campesinato, por meio da sujeicdo da renda da terra ao
capital (Martins, 1981, p. 175). Nessa diferenciagdo prevalece a sujeicdo e a resisténcia do campesinato a l6gica
do capital. Na destruicdo do campesinato por meio da expropriacdo, ocorre simultaneamente a recriagdo do
trabalho familiar através do arredamento ou da compra de terra e, também; uma pequena parte é transformada
em capitalista pela acumulagdo de capital, compra de mais terra e assalariamento” (FERNANDES, Bernardo
Mancano. 27 anos do MST em luta pela terra. In: FERRANTE, Vera Lucia Silveira Botta; WHITAKER, Dulce
Consuelo Andreatta (Org.). Reforma agraria e desenvolvimento: desafios e rumos da politica de assentamentos
rurais. Brasilia: Nead, MDA, 2008, p. 4).

15 Cf. FERNANDES, 2008, p. 27-52.

138 A Via Campesina, criada em 1992, é uma articulacdo que congrega diversas organizacdes camponesas da
Asia, Africa, América e Europa. No Brasil, estdo vinculados & Via Campesina 0 MST, o Movimento dos
Pequenos Agricultores (MPA), o Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB), a CPT e a ANMTR
(FERNANDES, 2004).
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capitalismo é compreendida como condicao essencial para a minimizacdo das desigualdades e
superacdo do capitalismo. Nessa teoria, ndo ha diferencas entre agricultura familiar e
camponesa, por possuirem em seu eixo central a unidade familiar™’.
Nestes termos, Fernandes™®® explica que o PQA tem como elementos principais a
renda da terra, as desigualdades sociais geradas pelo desenvolvimento do capitalismo e a
diferenciagdo econémica do campesinato:
A formacdo do campesinato ndo acontece somente pela reproducdo ampliada das
contradi¢des do capitalismo. A outra condi¢éo de criagdo e recriagdo do trabalho
camponés é uma estratégia de criacdo politica do campesinato: a luta pela terra. E
por meio da ocupacdo da terra que historicamente o campesinato tem enfrentado a
condicdo da ldgica do capital (Fernandes, 2000, p. 279 et seq.). A ocupacdo e a
conquista do latifundio, de uma fracdo do territorio capitalista, significam a
destruicdo — naquele territério — da relagdo social capitalista e da criacdo e ou
recriagdo da relacéo social familiar ou camponesa. Este é 0 seu ponto forte, que gera

a possibilidade da formacéo camponesa, da sua prépria existéncia, fora da logica da
reproducéo ampliada das contradicdes do capitalismo®*®.

O desenvolvimento do modo capitalista de producdo no campo ocorre pela sujeicao da
renda da terra ao capital, seja pela compra da terra para explorar ou vender, seja pela
subordinacdo & producdo do tipo camponés'®. O capitalismo proletariza os camponeses,
transformando-os em trabalhadores assalariados rurais no campo, no caso do agronegocio, ou
em trabalhadores assalariados urbanos. Assim, a questdo agraria é uma questdo estrutural
produzida pelo avanco do capital na agricultura. Estando a terra sob essa logica
mercadoldgica, insurge a luta dos camponeses a fim de impedir que a relacéo terra e trabalho,
sustentada por relacdes ndo capitalistas, se transforme em ligacdes de especulacdo e
exploracdo do trabalho, amparadas pelo sistema capitalista. Dessa forma, na mesma légica
capitalista, contraditoriamente, desenvolve-se relagdes ndo capitalistas, como séo as relagdes
camponesas de trabalho familiar no campo™®".

Nesse contexto, o campesinato se recria através da luta contra o capital, enfrentando a
I6gica do agronegdcio. O PQA entende que a luta pela terra e pela reforma agraria é a forma

privilegiada da criagdo e recriacio do camponés. E através dessa luta que o capitalismo rompe

17 FELICIO, Munir Jorge. Contribuicdo ao debate paradigmatico da questdo agraria e do capitalismo
agrario. 2011. 214 f. Tese (Doutorado) — Programa de Pos-Graduagdo em Geografia da FCT Unesp,
Universidade Estadual Paulista, Presidente Prudente, 2011.

18 FERNANDES, 2008, p. 11.

159 Ipidem, p. 7.

0 FELICIO, op. cit.

181 CAMACHO, Rodrigo Simao. O paradigma da questdo agraria em questdo: a questdo agraria e a educacéo do
campo. In: XIII Encuentro Internacional Humboldt - América Latina como Geografia: perspectivas de
desenvolvimento nacional?, 2011, Dourados. XIlI Encuentro Internacional Humboldt - América Latina como
Geografia: perspectivas de desenvolvimento nacional?. Anais... Dourados: UFGD, 2011. v. 1. p. 1-11.
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com as relagOes capitalistas dominantes, que ocorre na conquista da terra depois da ocupacao
e reivindicagdo dos movimentos sociais para a desapropriacdo. A conquista de um territério
por parte do campesinato significa a destruicdo das relacdes capitalistas de producao e
recriacdo das relacdes econémicas familiares de producdo camponesa — ndo-capitalistas. A sua
recriagdo acontece na producdo capitalista das relaces ndo capitalista de producdo e por meio
da luta pela terra e pela reforma agraria'®%.

Na visdo da questdo agraria como um problema estrutural, a perspectiva para o
campesinato esta na superacdo do sistema capitalista, ou seja, na luta contra o capital. Citam-
se como pesquisadores que consolidaram a génese do paradigma da questdo agréria'®®
Alexander V. Chaynov’®™ Rosa Luxemburg’® e Teodor Shanin'®®. Como tedricos

168 189 Marcel

contemporaneos: Jan Douwe Van Der Ploeg™®’, Eric Sabourin®®®, Armando Bartra
Mazoyer e Laurence Roudart'”®, Ariovaldo Umbelino de Oliveira’!, Delma Pessanha
Neves'’? e Bernardo Mangano Fernandes® .

Para 0 PCA, surgido na década de 1990, defendido pelos tedricos do Centro

Latinoamericano para El Desarrolo Rural (Rimisp), vinculado ao Banco Mundial, ndo ha uma

12 CAMACHO, 2011.

193 Cf. FELICIO, 2011.

164 Obra de referéncia: La organisacion de la unidad econémica campesina. Bueno Aires: Nueva Vision, 1974.
165 Obra de referéncia: A acumulacéo do capital: estudo sobre a interpretacdo econdmica do imperialismo.
traducdo de Moniz Bandeira. 3. ed. Rio de Janeiro Zahar, 1983.

168 Obras de referéncia: A definico de camponés: conceituacdes e desconceituacdes. O velho e 0 novo em uma
discussdo marxista. Petropolis: Vozes, 1980. (Estudos Cebrap); La classe Incomoda. Madrid: Alianza Editorial,
1983; LicGes Camponesas. In: PAULINO, E. T.; FABRINI, J. E. (Orgs.). Campesinato e territrios em
disputas. Sdo Paulo: Expresséo, 2008.

187 Obra de referéncia: Camponeses e impérios alimentares lutas por autonomia e sustentabilidade na era
da globalizacéo. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2008.

188 Obra de referéncia: Camponeses do Brasil entre a troca mercantil e reciprocidade. Traduzido do francés
por Leonardo Milani. Rio de Janeiro: Garamond, 2009.

9 Obra de referéncia: Apuntes sobre la cuestion campesina. Mérida: Ed. Departamento de Estudios
Econdémicos y Sociales — Centro de Investigaciones Regionales Dr. Hideyo Noguchi, Universidad de Yucatan,
1978. Artigo de referéncia: Marginales, Polifénicos, Trashumantes: os campesinos del milénio. In:
FERNANDES, B. F.; MARQUES, M. I. M.; SUZUKI, J. C. (Orgs.). Geografia agréaria teoria e poder. Sdo
Paulo: Expressdo Popular, 2007. p. 85-103.

7% Obra de referéncia dos autores Marcel Mazoyer e Laurence Roudart: Historia das agriculturas do mundo:
do neolitico a crise contemporanea. Sdo Paulo: Edunesp, 2010.

1 Obras e artigos de referéncias: A agricultura camponesa no Brasil. 3. ed. S&o Paulo: Contexto, 1997; A
geografia das lutas no campo. 10. ed. Sdo Paulo: Contexto, 2001; A longa marcha do campesinato
brasileiro:movimentos sociais, conflitos e Reforma Agraria, Estudos Avancados, n. 43, v. 15, set./dez. 2001, p.
185- 206.

72 Obra de referéncia: Processos de constituicdo e reproducéo do campesinato no Brasil: Formas tuteladas de
condicdo camponesa. In: NEVES, Delma Pessanha; SILVA, Maria Aparecida de Moraes (Org.). Séo
Paulo/Brasilia: Edunesp, 2008. v. 1 e 2.

% Obra e artigo de referéncia: Agricultura camponesa e/ou agricultura familiar. ANPEGE, 2002; Disputas
territoriais entre movimentos camponeses e agronegdcio. In: AYERBE, Luis Fernando (Org.). Territorialidades,
conflitos e desafios a soberania estatal na América Latina. S0 Paulo: Fundacdo Memorial da América
Latina, 2012. v. 1, p. 203-230.
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questdo agraria compreendida de forma estrutural pelo PQA, mas uma questdo conjuntural
cuja problemaética esta no camponés, o qual é “(re)criado pelo proprio capital como parte dele

proprio”, nos termos de Felicio®™

. A problematica se resolve com politicas que proporcionem
a integracdo do campesinato na economia de mercado e na sociedade de consumo,
transformando-o em agricultor familiar. Logo, compreende que agricultores familiares e
camponeses sdo sujeitos distintos. Traz o camponés como sinbnimo de atraso, resquicios do
feudalismo e arcaico. Aborda a agricultura familiar como sinénimo de progresso, novo e
moderno. Suas tendéncias internas sdo a agricultura familiar e o agronegocio. Defende a
manutencdo do sistema capitalista, no qual é inevitavel o desaparecimento do camponés pela
proletarizacéo ou pela metamorfose em um agricultor familiar'™.

As organizacdes dos movimentos da Contag e da Fetraf-SUL identificaram e
receberam as influéncias do PCA. Com relacdo as politicas publicas, o referido paradigma
também exerceu suas influéncias, como, por exemplo, no Pronaf. Por esses fundamentos,
serdo objeto de estudo mais detalhado as ideologias do PCA, pois influenciaram as politicas
pUblicas em torno da agricultura familiar, que é objeto desta dissertacdo. Felicio*’® enumera
0s autores que consolidaram a génese do paradigma do capitalismo agrario, quais sejam:
Henri Mendras®’’ e Hugues Lamarche'’®.

Entre os tedricos contemporaneos, destacam-se Ricardo Abramovay'”®, José Eli

Veiga'®®, José Graziano da Silva'®, Maria de Nazareth Baudel Wanderley'®?, Zander

Navarro®®, Sérgio Schenider'®* e Marcel Jollivet'®®.

Y FELICIO, 2011, p. 7.

> Ihidem.

7% hidem.

7 Obras de referéncias: La fin des paysans: suivi d'une reflexion sur la fin des paysanes vingt ans apres. Paris:
Actes Sud, 1984; Sociétés paysannes. Paris, A.Colin, 1976; Un shéma d'analyse de la paysannerie frangaise. In:
JOLLIVET, Marcel. (Dir). Sociétés paysannes ou lutte de classes au village. Paris: A. Colin, 1974. p. 11-38;
Sociedades camponesas. Traducao de Maria Jose da Silveira Lindoso. Rio de Janeiro: Zahar, 1978.

178 Obras de Hugues Lamarche: A agricultura familiar: comparagdo internacional. Vol. 1. Campinas: Ed. da
Unicamp, 1997; A agricultura familiar: comparacdo internacional. Vol. Il. Campinas: Ed. da Unicamp, 1998.
' Obra de referéncia de Ricardo Abramovay: Paradigmas do capitalismo agrario em questdo. 2. ed.
Campinas: Ed. da Unicamp, 1998.

180 Obras e artigos de referéncias: O desenvolvimento agricola: uma visdo histérica. Sao Paulo: Hucitec, 1991;
Diretrizes para uma nova politica agraria. In: SEMINARIO SOBRE REFORMA AGRARIA E
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, ESTUDOS DO NEAD. Sdo Paulo, 1998; O que é reforma
agraria”. 13 ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1990.

181 Obras de referéncias de José Graziano Silva: A nova dinamica da agricultura brasileira. 2. ed. Campinas:
Ed. da Unicamp, 1998; A modernizacdo dolorosa Estrutura agréria, fronteira agricola e trabalhadores
rurais no Brasil. Sdo Paulo: Zahar, 1981; O que é questdo agraria. 17. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1993
(Colecgdo Primeiros Passos); O novo rural brasileiro. Campinas: Unicamp, 1999.
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Conforme citado, as obras de Henri Mendras consolidam a génese do PCA®®. O autor
relata o desaparecimento do campesinato na agricultura francesa desde a década de 1950, com
a industrializacdo da agricultura, resultado do processo de transformacdo do camponés em
agente econdmico, isto é, em agricultor moderno e produtor de mercadoria™’. Transformacéo
que eliminou conceitualmente o camponés como “término de um tipo de sociedade

. 188
milenar” .

189 aborda o conflito entre a racionalidade camponesa e o sistema capitalista

Mendras
da seguinte forma: “a sociedade industrial volta-se contra 0 campesinato, do qual saiu, e 0
condena irremediavelmente, porque ndo pode tolerar algo que se rebele contra a sua
racionalidade”. Os camponeses permaneceram, antes do seu total desaparecimento, como um
problema politico e social diante da légica da sociedade industrial. Apesar do campesinato se
desenvolver no capitalismo, o seu modo de vida ndo faz parte do sistema em razdo de se
articular em fungdo do processo de desenvolvimento familiar®. Mendras delimita a

sociedade camponesa pelos seguintes tragos:

182 Obras e artigos de referéncias Maria de Nazareth Wanderley: Raizes histéricas do campesinato brasileiro. In:
TEDESCO, Joédo Carlos (Ed.). Agricultura familiar: realidades e perspectivas. Passo Fundo: Universidade de
Passo Fundo, 1999. p. 23-56; A valorizacdo da agricultura familiar e a reivindicacdo da ruralidade no Brasil.
Desenvolvimento e Meio Ambiente, n. 2, p. 29-37, 2000a; A emergéncia de uma nova ruralidade nas sociedades
modernas avangadas — o rural como espaco singular e ator coletivo. Estudos Sociedade e Agricultura, n. 15, p.
87-146, 2000b; Homenagem ao Professor Marcel Jollivet. Raizes, v. 21, n. 2, p. 184-192, 2002; Agricultura
familiar e campesinato: rupturas e continuidade. Estudos Sociedade e Agricultura, p. 42-61, 2003; O mundo
rural brasileiro: acesso a bens e servigos e integracdo campo-cidade. Estudos Sociedade e Agricultura, v. 17, n.
1, p. 60-85, 2009; A sociologia rural na américa latina: producdo de conhecimento e compromisso com a
sociedade. Revista ALASRV - Nueva Epoca. Anélisis Latinoamericano del Medio Rural, n. 5, p. 17-44,
2010; GRUPO DE ESTUDOS Agrarios da Unicamp. O camponés: um trabalhador para o Capital. Campinas:
Unicamp, 1979.

183 Obras de referéncia: Agricultura familiar no Brasil: entre a politica e as transformagdes da vida economica.
In: GASQUES, José Garcia; VIEIRRA FILHO, José Eustaquio Ribeiro; NAVARRO, Zander (Orgs.). A
agricultura brasileira: desempenho, desafios e perspectivas. Brasilia: Ed. do Ipea, 2010. p.185-209.

18% Obras de referéncia do autor Sérgio Schneider sobre o paradigma: A pluriatividade na agricultura familiar.
Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2003; Situando o desenvolvimento rural no Brasil: o contexto e as questdes em
debate. Revista de Economia Politica, v. 30, n. 3, p. 551-531, jul./set. 2010.

185 Obras de referéncias: Pour une agriculture diversifiée. Paris: Editions L’Harmattan,1988; Les collectivités
rurales frangaises. In: MENDRAS, Henri (Dir.) Etude comparative de changement social. Paris, A. Colin,
1971.

186 Obras de referéncias: La Fin des paysans: suivi d'une reflexion sur la fin des paysanes vingt ans apres, Paris:
Actes Sud, 1984; Sociétés paysannes. Paris: A. Colin, 1976. Un shéma d'analyse de la paysannerie francaise. In:
JOLLIVET, Marcel. (Dir). Sociétés paysannes ou lutte de classes au village. Paris: A. Colin, 1974. p. 11-38;
Sociedades camponesas. Traducdo de Maria Jose da Silveira Lindoso. Rio de Janeiro: Zahar, 1978.

87 MENDRAS, Henri. La Fin des paysans: suivi d'une reflexion sur la fin des paysanes vingt ans apres. Paris:
Babel, 1991.

188 |dem. Sociedades camponesas. Traducdo de LINDOSO, Maria Jose da Silveira. Rio de Janeiro: Zahar, 1978,
p. 12.

189 Ibidem, p. 246.

199 hidem.
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- um sistema econdmico que funciona segundo a logica da auto-subsisténcia, a qual
ndo distingue producéo e consumo;

- a confusdo familia-empresa da um papel central ao grupo doméstico;

- a coletividade local forma uma sociedade de interconhecimento (...);

- a tradicdo comanda todos os atos;

- a coletividade local, estando inclusa em uma sociedade englobante, goza de uma
autonomia relativa em relagéo a esta;**

Segundo este autor

, Na economia capitalista a forca de trabalho pode ser definida
sob a forma de capital, que, conjuntamente com o produto gerado pelo trabalho, sdo aplicados
objetivando o lucro. Essa lIdgica ndo se aplica no modo de vida camponés, pois este consiste
em um sistema no qual a terra, o trabalho e os meios de producédo se articulam em funcéo do
processo de desenvolvimento familiar.

Com a industrializacdo da agricultura francesa, ocorrida a partir dos anos 1950,
ocorreram mudangas na sociedade camponesa que, para continuar existindo, foi se recriando e
inventando alternativas e perspectivas, conforme afirma Mendras. Essas perspectivas
consistem na integracdo do camponés ao mercado, transformando-se em agricultor familiar,
Ou seja, em um novo agente econémico, capaz de incorporar tecnologia e de integrar a sua

producéo ao mercado’®.

195

Nesse contexto, as teses de Mendras*®* se coadunam com as de Lamarche!®®, também

considerado um dos autores que consolidaram a génese do PCA. As suas concepcdes comuns
residem na desintegracdo do campesinato provocada pela industrializacdo da agricultura.
Mendras'®® adota a tese de extingdo do modo de vida camponés, em razdo de sua
transformacdo em agricultor familiar ao incorporar tecnologia e se integrar ao mercado.

197

Lamarche™" trabalha com uma perspectiva evolucionista, tendo como referéncia os graus de

integracdo ao mercado, partindo do modelo original (camponés) para o modelo ideal

(empreendimento familiar). Essa concepcdo de Lamarche também foi adotada por

198

Wanderley—, tedrica contemporanea do PCA.

11 MENDRAS, Henri. O que é a sociologia? Traducéo de STUCKENBRUCK, Albert. Barueri: Manole, 2004,
p. 192.

192 |dem, 1991.

93 Ibidem.

19 |dem, 1978 e 1991.

% L AMARCHE, Hugues. A agricultura familiar: comparagéo internacional. Uma realidade multiforme. 2. ed.
Campinas: Ed. da Unicamp, 1997. V. 1.

1% MENDRAS, op. cit.

97| AMARCHE, op. cit.

1% WANDERLEY, Maria de Nazareth Baudel. Agricultura familiar e campesinato: rupturas e continuidade.
Estudos Sociedade e Agricultura, 2003, p. 55.
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Abramovay'*® n&o reconhece o camponés como classe social, buscando fundamentos
na obra de Marx. Mendras®®, em suas obras, relata o desaparecimento do camponés diante do

capitalismo na agricultura francesa. Lamarche®”

procura, em um estudo comparativo,
estabelecer caracteristicas de um tipo unico e ideal de camponés, todavia afirma que as
exploragdes familiares agricolas “ndo constituem um grupo social homogéneo, ou seja, uma

. . . . 202
forma social que corresponda a uma classe social no sentido marxista do termo” .

Lamarche®®

afirma que todo explorador agricola francés teve um antepassado camponés
transmitindo-lhe tracos caracteristicos desse modelo de exploracdo. Assim, o autor relata que,
em 1967, Mendras®® previu a extincdo dos camponeses da agricultura francesa e, de fato, eles
praticamente desapareceram do territdrio francés 18 anos depois, contudo outros modelos de

exploragdo familiar persistiram. Lamarche®®

estabelece distingdo entre exploracdo camponesa
e exploracdo familiar. Aduz que todas as formas de exploracdo familiar da agricultura nédo
estdo compreendidas em um Unico modelo, compondo-se de um grupo social heterogéneo,
portanto, apesar de a exploragdo camponesa ser familiar, “nem todas as explora¢des familiares
sdo camponesas’.

Nesses termos, Lamarche?®® define exploracdo familiar como uma unidade de
producdo agricola em que propriedade e trabalho estdo intimamente ligados a familia, que se
divide em diferentes classes sociais de acordo com as condi¢Oes objetivas de produgéo. Por
esse motivo, a exploracdo familiar ndo pode ser compreendida em um modo de produgéo
especifico, como, por exemplo, a exploracdo camponesa ou empresa de producéo.

Em seu estudo comparativo na Franca, no Canada, Tunisia, Poldnia e Brasil,

Lamarche?”’

conclui que a agricultura familiar € uma realidade multiforme. Explica que a
maioria das exploracdes familiares na Franca advém do modelo camponés, que também
aparece como fundamento da sociedade agraria brasileira, em consequéncia do tipo de
colonizagdo ocorrida no sul do Brasil. Aduz que seria um equivoco interpretar que todos 0s

exploradores que se referem a um modelo anterior sdo idénticos, ou seja, possuem 0S mesmos

19 ABROMOVAY, 1998a.

200 MENDRAS, 1978 e 1991.
201 | AMARCHE, 1997.

292 |bidem, p. 18.

2% |idem, p. 15.

204 MIENDRAS, 1991.

25| AMARCHE, op. cit., p. 16
2% pidem, p. 15 e 20.

27 |bidem, p. 17.
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valores e ambices para o futuro. Este modelo anterior Lamarche’® denomina de “modelo
original”, no qual o produtor encontra suas referéncias historicas. Para essa situacdo esperada
e imaginada para o futuro, o autor dd o0 nome de “modelo ideal”, na Franga identificado como
‘empreendimento familiar’, isto é, um trabalho familiar com producéo destinada ao mercado.
Assim, compreende um eixo escalonado, tendo, em um extremo, 0 “modelo original” e 0
“modelo ideal”, em outro, de acordo com o grau de integracdo da exploragdo familiar ao
mercado®®. Todavia, esses eixos ndo sdo identificados como pontos de partida e de chegada,
pressupondo uma evolucdo obrigatoria da exploracdo. Entre esses extremos, existem
maltiplas situacdes intermediarias, sendo que a evolugdo se dard em um contexto natural e
sociopolitico particular propicio a realizacdo de projetos no contexto das relagdes do modelo

de exploragdo com a economia de mercado®™.

211

Nesse contexto, Lamarche™ traz a concepgdo de “bloqueio” ¢ de “ruptura”. Se a

exploracdo familiar encontra-se em uma situagdo que ndo lhe permite almejar um “modelo
ideal”, encontra-se em uma situa¢do de “bloqueio”, como, por exemplo, ante a auséncia de
créditos para a melhoria de sua producdo para atingir uma integracdo com o mercado. Caso a
exploracdo familiar encontre-se em uma situacdo que ndo € mais viavel o seu acesso ao
“modelo ideal”, em razdo do modelo de sociedade dominante, tendo como Unica saida o
desaparecimento, encontra-se em uma situagdo de “ruptura”. Conclui 0 autor que, no Brasil, a
situagdo do explorador familiar seria de “bloqueio”, em razdo de auséncia de créditos

especificos para a categoria social.

Nesse contexto de analise, duas nocBes devem ser levadas em consideracdo: as
nog¢des de bloqueio e de ruptura. A nogdo de blogueio corresponde a uma situagéo
dada que ndo permite ao chefe da explora¢do colocar em prética estratégias tendo
em vista atingir o Modelo Ideal. [...] é também o caso dos pequenos exploradores
franceses, canadenses, brasileiros ou tunisianos, aos quais recusa-se o fornecimento
de créditos para a melhoria de sua estrutura de producdo, porque eles ndo
apresentam garantias financeiras e suficientes.

A nocdo de ruptura corresponde antes a um antagonismo profundo entre o Modelo
Ideal e 0 modelo dominante preconizado pela sociedade global. Pode-se dizer que
houve ruptura para a exploracdo camponesa nas sociedades industrializadas, como
houve ruptura para as explora¢Bes privadas em certas sociedades socialistas [...].
Uma acumulagdo de lugares de bloqueio pode desembocar em um ponto de ruptura,
ou seja, em uma situacdo na qual, ndo sendo mais viavel o acesso ao ‘Modelo Ideal’,
a Unica saida possivel oferecida é o desaparecimento da exploracdo.*?

28 | AMARCHE, 1997, p. 18-21.

% 1dem. A agricultura familiar: comparacéo internacional. Do mito & realidade. 2. ed. Campinas: Ed. da
Unicamp, 1998. v. 2, p. 304.

219 |dem, 1997, 1998.

211 | dem, 1997, p. 20.

212 |pidem, p. 20 (grifos originais).
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Essa visdo de Lamarche?"® demonstra os elementos de continuidade entre 0 camponés
e a agricultura familiar nos pontos de ruptura e bloqueio. As altera¢fes provindas da expansdo

capitalista na agricultura ndo desapareceram com as exploracdes camponesas, na reflexdo de
214

(14

modelos originais e ideais. N&o obstante, Lamarche“™" afirma que “é pouco provavel” que as
unidades de producdo familiar dos modelos originais, referindo-se ao camponés, possam
desenvolver-se, fortalecer-se e reproduzir-se no quadro de uma economia de mercado,
mantendo suas bases de funcionamento ancoradas em producdo de subsisténcia ou
sobrevivéncia, conservagao e crescimento do patriménio familiar.

Em uma abordagem mais global do funcionamento das unidades de produgéo familiar,
Lamarche identifica um modelo alternativo denominado ‘agricultura familiar moderna’, que
ocupava, na época, 45% das unidades brasileiras estudadas pelo autor e 43% da totalidade das
unidades de produgdo do modelo “agricultura familiar moderna”?*®>. O “produtor familiar
moderno” funcionava como estabelecimento “de tipo camponés, com mais técnica e mais

»216 " Caracteriza-se como uma unidade de producdo menos intensiva,

necessidades
financeiramente pouco comprometida, retraida em relacdo ao mercado, tem a maior parte de
suas producdes reutilizadas nas necessidades de producdo e/ou autoconsumidas pela familia,
ndo comercializa totalmente sua producdo e utiliza mdo de obra externa?’. Do ponto de vista
de afeicdo patrimonial, o agricultor familiar moderno se aproxima da postura empresarial e se
afasta do modelo camponés®®,

A presenca desse modelo de agricultura familiar, na compreensdo de Lamarche, deriva
de uma historica especifica e de um contexto politico particular e desamparado de politica
agricola “voluntéria”, que, na concep¢ao do autor, “ndo nos parece construido e deseja, seja
pelos responsaveis politicos ou pelos proprios agricultores”219. Tal afirmativa de Lamarche
possui vinculo com a histdria agréaria brasileira.

Por fim, Lamarche conclui que a “agricultura familiar moderna” define-se como “uma
entidade socioldgica prépria, proxima da empresa do ponto de vista das logicas familiares, e

da agricultura camponesa do ponto de vista da dependéncia”, todavia, “opde-Se totalmente ao

23| AMARCHE, 1997.

2% |dem, 1998, p. 304 e 311.
215 |hidem, p. 312 e 330.

21% Ipidem, p. 314.

27 Ibidem, p. 314.

218 |bidem, p. 315.

219 Ibidem, p. 332.
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modelo de funcionamento do tipo empresa familiar?%,

Esse modelo de agricultura
identificada por Lamarche, no Brasil, encontrava-se, na época, em fase de ‘bloqueio’, isto é,
impossibilitado de atingir o ‘Modelo Ideal’, em razdo da auséncia de créditos (politicas
agrarias) para a melhoria de sua estrutura de producéo para maior integragdo ao mercado®*.

Perante essas teses de Lamarche®”?, Abramovay, teérico contemporaneo do PCA,
compreende o campesinato na nog¢do de ruptura, tendo em vista que a expansdo do
capitalismo na agricultura aniquila 0 modo de vida camponés, de modo que a agricultura
familiar: “ndo pode ser explicada pela heranga historica camponesa”??*,

Em 1992, Abramovay publicou a obra intitulada Paradigmas do capitalismo agrario,
que se tornou referéncia para o estudo em questio. Abramovay??*, no angulo marxista, analisa
a dicotomia entre a permanéncia ou o desaparecimento das formas de producdo familiar
valendo-se dos estudos de Lenin, que aborda as relacBes de producdo no campo e suas
implicacdes no desenvolvimento do capitalismo na Rdssia na transi¢do do seculo XIX para o
XX, e Kautsky, que analisa o desenvolvimento da agricultura na Europa Ocidental na segunda
metade do seculo XIX.

Abramovay?**®

afirma que o camponés sé pode ser definido pela tragédia de seu
destino social: “ele sera fatalmente extinto pela propria dinamica da diferencia¢do entre os
produtores (L&nin) bem como serd incapaz de resistir a concorréncia das grandes empresas
agricolas (Kautsky)”. As mudancas sofridas pela produ¢do familiar na agricultura sdo tao
profundas que ndo se encaminharam no intuito de diferenciacdo social e ndo permitiram que
as caracteristicas centrais da producdo camponesa permanecessem.

Na opinido de Abramovay’?, os camponeses podem ser compreendidos como uma
sociedade parcial, de natureza incompleta da racionalidade econdmica, integrada parcialmente
a mercados incompletos, representando um modo de vida caracterizado pela personalizagdo
dos vinculos sociais, e 0 ambiente em que se desenvolve a agricultura familiar contemporanea

sera “exatamente aquele que vai asfixiar o camponés, obriga-lo a despojar de suas

caracteristicas constitutivas, minar as bases objetivas e simbolicas de sua reproducéo social”.

220 | AMARCHE, 1998, p. 317.

221 | dem, 1997, p. 20.

222 |dem, 1997 e 1998.

22 ABRAMOVAY, Ricardo. Paradigmas do capitalismo agrario em questdo. 2. ed. Campinas: Ed. da
Unicamp, 1998a, p. 21.

224 |bidem.

225 |bidem, p. 23.

228 |bidem, p. 131.
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A agricultura familiar, fendmeno generalizado nos paises capitalistas, por ser
altamente integrada ao mercado, capaz de incorporar os principais avancos técnicos e de
responder as politicas governamentais, “ndo pode ser explicada pela heranga historica
camponesa”, por possuirem naturezas distintas. O agricultor familiar corresponde a uma
profissdo totalmente integrada ao mercado, em consonancia com o desenvolvimento
capitalista, diferente do campesinato, que é um modo de vida?*’.

Além disso, consoante Abramovay®?®, a agricultura familiar ndo surgiu de forma
espontanea, sendo que o “Estado foi determinante na moldagem da atual estrutura social do
capitalismo agrario das nagdes centrais”, por meio de politicas deliberadamente talhadas para
reduzir o prego dos alimentos, a fim de liberar recurso do orgamento doméstico dos
assalariados urbanos para a aquisicao de produtos industriais.

Abramovay?®*® define a agricultura familiar como atividade “[...] em que a gestdo, a
propriedade e a maior parte do trabalho vém de individuos que mantém entre si lacos de
sangue ou de casamento”, como base de um projeto economicamente viavel, tendo como
preocupacdo fundamental a renda, diversificacdo, integracdo a mercados de clientela e

diversificacdo:

A agricultura familiar é aquela em que a gestdo, a propriedade e a maior parte do
trabalho vém de individuos que mantém entre si lagos de sangue ou de casamento.
Que esta definicdo ndo seja unanime e muitas vezes tampouco operacional é
perfeitamente compreensivel, ja& que os diferentes setores sociais e suas
representacdes constréem categorias cientificas que servirdo a certas finalidades
préticas: a definico de agricultura familiar para fins de atribuicdo de crédito pode
ndo ser exatamente a mesma daquela estabelecida com finalidades de quantificacdo
estatistica num estudo académico. O importante € que estes trés atributos bésicos
(gestao, propriedade e trabalho familiares) estéo presentes em todas elas.*®

Nesse contexto, observa-se que Abramovay?®*

traz para o debate a diferenca entre o
campesinato e a agricultura familiar. As sociedades camponesas se apoiam em mercados
incompletos, de cultura parcial, tendo a pobreza como uma de suas bases sociais. Todavia, 0
capitalismo é avesso a qualquer tipo de sociedade e cultura parcial, além de ser capaz de
aniquilar um modo de vida que ndo se adapte ao sistema. Nesses termos, para 0 camponés

sobreviver, deverd integrar-se a um mercado completo, ao sistema capitalista, por um

27 ABRAMOVAY, 19983, p. 21.

228 |bidem, p. 21.

229 |dem, Debates - Agricultura Familiar e servico puablico: novos desafios para a extensdo rural. Cadernos de
Ciéncia & Tecnologia, v. 15, n. 1, p. 137-157, jan./abr. 1998b, p. 146.

%0 |bidem, p. 146.

21 bidem.
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processo denominado de metamorfose, no qual o campesinato deixa de ser um modo de vida
para ser uma profisséo, e 0 camponés torna-se um agricultor profissional, rompendo com seus
lagos sociais, transformando-se em agricultor familiar.

Ressaltam-se, também, como referencial tedrico do PCA as obras de Wanderley®**. A
autora desenvolve a hipdtese de que os agricultores familiares no Brasil tém uma historia
camponesa, utilizando a expressio “raizes camponesas da agricultura familiar”®®, A
agricultura camponesa possui como base a unidade de producdo gerida pela familia, que se
expressa em praticas sociais e que se orienta por uma ldgica de funcionamento especifica.
Essas praticas sociais envolvem uma associa¢do entre patriménio, trabalho e consumo, no
seio da familia. A agricultura familiar também possui como eixo central a unidade de
producdo gerida pela familia, que define as estratégias de producédo e de reproducdo em um
novo contexto econdmico e social. A agricultura camponesa é uma das formas sociais da
agricultura familiar, fundada na relacdo entre propriedade, trabalho e familia*.

Nesse interim, Wanderley?® utiliza a expressdo “no agricultor familiar ha um
camponés adormecido”, de Marcel Jollivet, socidlogo francés. Retoma a proposta formulada
por Hugues Lamarche®*® de que os agricultores familiares sdo portadores de uma tradicéo que
afirma serem capazes de se adaptar as condi¢des modernas de producédo, inserindo-se no
mercado.

Para compreender 0 modo de vida dos camponeses, Wanderley®’ analisa essa classe
social no contexto da histéria brasileira, ao contrario de Abramovay®*®, que sustenta o

conceito classico de camponés em suas concepcdes. Wanderley>®

afirma que o camponés €
responsavel pela subsisténcia de sua familia mediante a construcdo e reproducdo do
patriménio familiar. No campesinato, a familia é o fundamento da forma social de producéo,
por ser proprietaria dos meios de trabalho e responsavel direta pelo esforgo necessario a
realizacdo dos seus objetivos. Ela tem como projeto de vida e trabalho a fartura, reivindica o
seu reconhecimento e seu modo de vida, constrdi vinculos maltiplos e permanentes com a

sociedade nas trocas mercantis e nos campos de trabalho. Todavia, 0 seu lugar na sociedade

232 Obras citadas na nota de rodapé n. 182.

23 \WANDERLEY, 2003, p. 55.

4 |bidem.

%5 |bidem, p. 47.

%% | AMARCHE, 1997 e 1998.

T WANDERLEY, op cit.

38 ABRAMOVAY, 1998a.

% WANDERLEY, Maria de Nazareth Baudel. A sociologia rural na América Latina: producdo de conhecimento
e compromisso com a sociedade. Revista ALASRV — Nueva Epoca. Analisis Latinoamericano del Medio Rural,
n. 5, p. 17-44, 2010.
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camponesa é visto em duas esferas distintas, como elemento residual destinado a desaparecer
e como potencial para assumir novas responsabilidades na sociedade contemporanea.

A agricultura familiar ndo € uma categoria social recente, apesar de se manifestar
como novidade e renovacdo, com o significado e a abrangéncia que lhe tém sido atribuidos

nos Gltimos anos no Brasil, segundo Wanderley®*°

. A agricultura familiar € um conceito
genérico que incorpora uma diversidade de situacdes especificas e particulares, uma das quais
corresponde ao campesinato, que se constitui como um modelo especifico de produzir e de
viver em sociedade. Estas transformacbes do chamado agricultor familiar moderno néo
produzem uma ruptura total e definitiva com as formas ‘anteriores’, gestando, antes, um
agricultor portador de uma tradicdo camponesa que lhe permite adaptar-se as novas

41 diverge das ideologias de Abramovay®*?,

exigéncias da sociedade. Nesse ponto, Wanderley
pois este compreende que o processo de transformacdo dos camponeses em agricultores
familiares provocaria mudancas tdo profundas que destruiria a personalizagcdo de seus lagos
sociais, havendo uma ruptura total e definitiva de suas caracteristicas centrais de producao ao
deixar ser um modo de vida para se tornar um profissional — agricultor familiar.

Wanderley®*®

defende a hipdtese de que os agricultores familiares, especificamente no
Brasil, ttm, em sua grande maioria, uma “historia camponesa”, nao correspondendo a uma
“invencdo moderna produzida exclusivamente pela agdo do Estado”, sem embasamento
histrico, ponto em que também se contrapde & afirmacao de Abramovay®**, que defende que
a agricultura familiar “ndo pode ser explicada pela heranga historica camponesa”, com o
fundamento que o “Estado foi determinante na moldagem da atual estrutura social do
capitalismo agrario das nagdes centrais”.

245 Wanderley**® fundamenta sua ideologia das raizes

Nos termos de Lamarche
camponesas do agricultor familiar na dupla referéncia “a continuidade e a ruptura” € na
referéncia ao “modelo original” ¢ ao “modelo ideal”. Explica que o fato de 0 camponés

conseguir se adaptar as condi¢cdes modernas da producdo agricola e da vida social afetou a

20 \WANDERLEY, Maria de Nazareth Baudel. Raizes histéricas do campesinato brasileiro. In: TEDESCO, Jodo
Carlos (Ed.). Agricultura familiar: realidades e perspectivas. Passo Fundo: Universidade de Passo Fundo, 1999.

2 ABRAMOVAY, 1998a.

3 WANDERLEY, 2003, p. 55.
24 ABRAMOVAY, op. cit., p. 21.
> AMARCHE, 1997 e 1998.
¢ \WANDERLEY, op. cit.
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I6gica tradicional. Conclui que o agricultor familiar construiu sua propria historia recorrendo
a sua experiéncia camponesa para se adaptar aos novos desafios do desenvolvimento rural.

Assim, Wanderley**’ afirma que o agricultor familiar “guarda ainda muitos de seus
tracos camponeses, tanto porque ainda tem que enfrentar os velhos problemas, nunca
resolvidos, como porque, fragilizado, nas condigdes da modernizagdo brasileira, continua a
contar, na maioria dos casos, com suas proprias forcas”.

Observa-se que, com o processo de industrializacdo e urbanizagdo, surgem duas
vertentes dentro do PCA. A primeira sustenta o desaparecimento completo das sociedades
rurais camponesas, na Otica da “decomposicdo do campesinato”, € a transformacdo do
agricultor em uma profissdo especifica, ndo mais um “modo de vida”. Assim, o agricultor
familiar denominado “moderno” ¢ analisado como resultado da iniciativa do proprio Estado,

posicdo definida por Abramovay?*®

. A segunda sustenta que as transformacdes provenientes
desses processos sociais ndo ensejam uma ruptura completa entre 0 campesinato e o agricultor
familiar moderno, pois neste ainda persistira a tradicdo que recebeu de seus antepassados,
corrente definida por Wanderley?*.

Na visio de Lamarche?°

encontram-se 0s pontos que fundamentam as concepgdes de
Wanderley”* e Abramovay?*. Para o Gltimo autor, o agricultor familiar ndo possui vinculo ou
heranca do campesinato, pois esta classe social, com a modernizacdo da agricultura, perdera
seus atributos e deixara de existir. Identifica-se, nessa concepgdo, a situagdo de “ruptura”
trazida por Lamarche®>. Para Wanderley®®*, a origem da agricultura familiar est4 na tradicio
da agricultura camponesa, mas o agricultor familiar ndo seria uma mera reproducdo do
campesinato tradicional. J& nessa concep¢do observam-se as situacfes de “modelo original” e
de “modelo final” trazidas por Lamarche®®.

Diante dessa abordagem, conclui-se que a agricultura familiar se distingue das formas
camponesas, ainda que se adote a afirmagdo de que suas raizes historicas estejam no

campesinato, em razao de sua viabilidade e persisténcia em um ambiente capitalista e de sua

#T\WANDERLEY, 1999, p. 52.

245 ABRAMOVAY, 1998a.

9 WANDERLEY, Maria de Nazareth Baudel. A emergéncia de uma nova ruralidade nas sociedades modernas
avancadas — o rural como espago singular e ator coletivo. Estudos Sociedade e Agricultura, n. 15, p. 87-146,
2000b.

29 LAMARCHE, 1997 e 1998.

»L\WANDERLEY, 2003.

2 ABRAMOVAY, op. cit.

23 | AMARCHE, op. cit.

24 \WWANDERLEY, op. cit.

2% L AMARCHE, op. cit.
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capacidade de atingir um potencial produtivo, respeitando as questfes ambientais, e alcancar
espaco reconhecido como responsdvel por um novo desenvolvimento rural. Também se
observa que as politicas publicas e os movimentos da Contag e Fetraf receberam as
influéncias das ideologias do PCA, contribuindo para o desenvolvimento politico,
emancipacao social e reconhecimento juridico da agricultura familiar, por intermédio de uma

democracia participativa.

2.4 IDENTIFICACAO E CARACTERIZACAO DA AGRICULTURA FAMILIAR NO
BRASIL: PROJETO DE COOPERACAO TECNICA FAO/INCRA

Um dos primeiros documentos dedicados a identificar e caracterizar o agricultor
familiar foi o Projeto de Cooperacdo Técnica FAO/Incra, UFT/BRA/036/BRA, em 1994, que
realizou estudos com base nos dados do Censo Agropecuario do IBGE de 1985%%°,
Wilkinson®’ afirma que o estudo realizado pelo convénio FAO/Incra difundiu a categoria do
“produtor familiar”, rompendo com as nog¢des de campesinato e tornando-se a ancora de um
modelo econdmico “mais equitativo (na distribuicdo de renda) e mais eficiente (no
abastecimento alimentar mais barato)”, por demonstrar que a producao familiar € responsavel
por uma parte substancial dos bens alimentares, apesar do viés que apresenta em favor da
grande propriedade em todos 0s mecanismos de modernizacao.

O estudo “Diretrizes de Politica Agraria e Desenvolvimento Sustentavel para a
Producdo Familiar”, considerado a primeira publicacdo do Projeto, teve como objetivo
elaborar uma proposta para aumentar a eficiéncia do processo de reforma agraria e definir
uma estratégia e instrumentos de politicas publicas para a agricultura familiar, bem como
avaliar os custos dos assentamentos>®.

O referido estudo identificou duas categorias de agricultura existentes no universo

agrario, ou seja, o “modelo patronal” e o “modelo familiar”, enumerando suas caracteristicas.

%6 FEAO: Organizagdo das NacBes Unidas para Agricultura e Alimentagdo; INCRA: Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria. Convénio de Cooperacdo Técnica INCRA/FAO. Diretrizes de Politica Agréaria
e Desenvolvimento Sustentavel para a Producdo Familiar. Relatério final do projeto UTF/BRA/036.
Brasilia: FAO; INCRA, 1994. (versao resumida).

2T WILKINSON, John. Mercados, redes e valores: o novo mundo da agricultura familiar. Porto Alegre: Ed. da
UFRGS, 2008, p. 72.

%8 Cf. FAO; INCRA, op. cit.
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A classificagdo feita pela pesquisa estd em consonancia com a desigualdade social existente
em todo o contexto histérico brasileiro entre os grandes e pequenos proprietarios, da mesma
forma que com o bindmio latifindio-minifandio, agora reinventado e reclassificado nos
termos ‘modelo patronal’ e ‘modelo familiar’.

O modelo patronal teria os seguintes atributos: completa separagcdo entre gestdo e
trabalho; organizagdo centralizada; énfase na especializacdo; énfase em praticas agricolas
padronizaveis; trabalho assalariado predominante e tecnologias dirigidas a eliminacdo das
decisoes de “terreno” e “de momento” (intuitivas ou de senso comum)25g.

De forma oposta, seriam 0s seguintes os predicados do modelo familiar: trabalho e
gestdo intimamente relacionados; direcdo do processo produtivo assegurada diretamente pelo
agricultor e sua familia; énfase na diversificacdo; énfase na durabilidade dos recursos e na
qualidade de vida; trabalho assalariado complementar; decisdes imediatas, adequadas ao alto
grau de imprevisibilidade no processo produtivo®®.

Essa estrutura bimodal, marcada por dois modelos produtivos essencialmente
distintos, agricultores patronais e familiares, seria resultado da desigualdade consolidada pela
modernizacao no setor agropecuario.

Em 1996, a FAO/Incra divulgou novos dados no documento “Perfil da Agricultura no
Brasil: Dossié Estatistico”, em que também utilizou o censo agropecuario de 1985%°!. O
estudo adota um conceito especifico de agricultura familiar, qual seja: aquela em que a familia
realiza a gestdo da unidade produtiva; os investimentos realizados sao feitos por individuos
gue mantém entre si lacos de sangue ou de casamento; a destinacdo majoritaria do tempo de
trabalho familiar deve ocorrer no estabelecimento; a propriedade dos meios de producéo
pertence a familia e em seu interior que se realiza sua transmissdo em caso de falecimento ou
de aposentadoria dos responséveis pela unidade produtiva®®?.

O documento identificou critérios com base na gestdo do estabelecimento e subdividiu
os modelos em trés grupos. No “modelo patronal” ou a “agricultura patronal”, observou-se a
existéncia das seguintes modalidades diferenciadas pela forma de gestdo: agribusiness:
integracdo vertical das atividades no agroindustrial, agroindustria com gestdo empresarial;
agricultura patronal de base empresarial: uso intensivo de tecnologias, alta produtividade,

gestdo empresarial; e agricultura patronal de base fundiaria: latifindio, gestdo né&o

»9EAQ; INCRA, 1994,
2% |hidem.
261 |dem. Perfil da agricultura no Brasil: dossié estatistico. Brasilia: FAO; INCRA, 1996.
262 H
Ibidem.
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empresarial, agropecudria extensiva e nem sempre produtiva, tendo a terra como capital
principal®®,

Em adendo, retornando ao contexto histérico brasileiro, trata-se do grande
proprietario, agora denominado “modelo patronal”, que se subdivide de acordo com o grau de
interacdo no sistema capitalista em agroindustrial, agricultor moderno e latifandiario. Os dois
primeiros estdo integrados na gestdo empresarial, consoante o eixo central do Estatuto da
Terra, ou seja, transformacdo das unidades agricolas em empresas rurais, com a gradual
extincao do latifandio.

Quanto ao ‘modelo familiar’ ou a ‘agricultura familiar’, identificaram-se outras trés
modalidades de distintas gestdes, quais sejam: agricultura familiar consolidada — integracéo
ao mercado, com acesso a inovagdes tecnologicas e politicas publicas, maioria funcionando
em padrbes empresariais, podendo estar integrada ao agronegdécio, formada por cerca de 1,1
milhdo de estabelecimentos e representa 26,5% do total das gestdes; agricultura familiar em
transicdo — com acesso parcial a tecnologia e ao mercado, sem acesso a maioria das politicas e
programas governamentais, ndo consolidados como empresas, com amplo potencial para a
viabilizacdo econémica, formada por aproximadamente 1,0 milhdo de estabelecimentos e
representam 23,5% do total das gestdes; e agricultura familiar periférica — inadequacdo em
termos de infraestrutura, dependente de programas de reforma agraria, crédito, pesquisa,
assisténcia técnica e extensao rural e comercializacdo, formada por cerca de 2,2 milhdes de
estabelecimentos e representam 50% do total das gestdes?®*.

O Relatério demonstra que a agricultura familiar compreende amplas unidades
produtivas organizadas sob o regime de trabalho familiar de ordem econémica, social, politica
e tecnoldgica diferentes. Os graus de inser¢do no mercado e 0 uso das tecnologias agricolas na
gestdo produtiva classificam esses produtores entre 0s extremos, isto €, em pequeno
proprietario familiar moderno, pequeno proprietario ou camponeses e assentados. O primeiro
grupo compde-se de unidades agricolas familiares em empresas rurais; 0 segundo, apesar de
estar integrado ao mercado e com potencialidade produtiva, ainda ndo se consolidou como
empresa rural; e o Gltimo, a unidade familiares proletarizada ou em assentamentos, possui

menor grau de integracdo e infraestrutura precaria.

23 EAQ; INCRA, 1996.
254 I pidem.
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Destaca-se, nas teses de Abramovay*®, que a unidade familiar identificada como
“periférica” ¢ a sociedade que Se apoia em mercados incompletos, de cultura parcial, tendo a
pobreza como uma de suas bases sociais e sem capacidade de se adaptar ao sistema
capitalista.

O debate da agricultura familiar como protagonista do desenvolvimento rural baseou-
se nos dados trazidos pelo estudo FAO/Incra, que atribui a agricultura familiar condi¢cGes mais
favoraveis de competitividade ao ser comparada com a agricultura patronal, no que se refere
aos rendimentos e a capacidade de empregar mdo de obra. Elegem-se como publico-alvo os
agricultores familiares identificados na pesquisa como “em transi¢do”, por apresentarem
potencialidade de serem transformados em “empresas familiares vidveis”, nos termos de
Carneiro®®, ao incorporarem tecnologia e racionalidade econémica voltadas ao mercado.

Os agricultores familiares em transicdo, indicados pelas pesquisas para serem
beneficiados com politicas publicas, referem-se ao pequeno proprietario familiar em crise que
ndo se consolidou em empresa rural. Esta classe foi prioridade do governo ao instituir o

f267

Pronaf" como uma politica de crédito, em principio por serem aptos a se qualificarem

tecnologicamente e por terem capital suficiente para satisfazer as exigéncias e garantias dos
bancos. Os agricultores familiares periféricos, assentados e camponeses proletarizados, nao
serdo abarcados pela politica de crédito, mas, na teoria, por outras politicas sociais. Nesses
termos, afirma Guanziroli: “Este grupo apresenta poucas perspectivas de subsisténcia e
desenvolvimento no contexto das politicas agricolas e agrarias passiveis de serem implementadas

no pais. Depende, de fato, de politicas sociais principalmente’?®®,

269

Nesse ponto, também se relacionam as concepg¢des de Lamarche™ quanto a referéncia

ao “modelo original” (periféricos) e ao “modelo ideal” (consolidados), ¢ as nocbes de
“bloqueio” e de “ruptura”. A “agricultura familiar moderna”, também identificada por

270

Lamarche®’", corresponderia, em tese, aos agricultores familiares em transi¢do. Ao identificar

qguem seria o publico-alvo de politicas publicas, houve uma seletividade no acesso ao credito

2% ABRAMOVAY, 1998a.

%66 CARNEIRO, Maria José. Agricultores familiares e pluriatividade: tipologias e politicas. In: COSTA, Luiz
Flavio Carvalho; MOREIRA, Roberto José; BRUNO, Regina (Ed.). Mundo rural e tempo presente. Rio de
Janeiro: Mauad, 1999.

*" Decreto n. 1946, de 1996.

%8 GUANZIROLI, Carlos E. Reforma agraria e globalizacgdo da economia: o caso Brasil.

UTF/BRA/036/BRA. Brasil, 1998. Disponivel em
<htttp://www.incra.gov.br/index.php/servicos/publicacoes/livros-revistas-e-cartilhas>. Acesso em: 11 jan. 2012,
p. 16.

%9 ) AMARCHE, 1997 e 1998.
270 |dem, 1998, p. 312.
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aos agricultores familiares, com exclusdo dos agricultores menos capitalizados. Ao serem
excluidas, as unidades familiares periféricas estdo na situagdo de ‘bloqueio’, a mercé de outras
politicas para manterem-se no ambito rural ou fadadas ao éxodo.

Compreende-se que, para 0 Governo, a expressao agricultura familiar abarca todos 0s
pequenos proprietarios familiares identificados e caracterizados na pesquisa da FAO/Incra,
termo empregado nas politicas sem distin¢éo entre esta categoria e 0s camponeses, consoante
os debates teoricos referidos anteriormente, apesar de compreender a existéncia propria de
ambos.

Para Tonneau e Sabourin®*, a agricultura familiar, com o intento de atingir resultados,
implementou projetos diferenciados para se adaptar as condi¢fes locais, como, por exemplo,
inseriu-se nos CAls, por meio de relagdes contratuais com as grandes empresas do setor
agroalimentar, fato que reforca e consolida o lugar dos estabelecimentos familiares nos
diversos mercados, “quer em complementaridade com as agroindustrias, quer desenvolvendo
cadeias curtas de produtos especificos”.

L272

Guanziroli et al.“’“, em analise das pesquisas elaboradas pelo Convénio FAO/Incra,

demonstram algumas vantagens da agricultura familiar sobre a patronal que justificariam a
necessidade de politicas agrarias para o setor de producdo familiar, como, por exemplo, o fato
de que as unidades familiares se apresentam mais produtivas e integradas de forma satisfatéria
ao meio ambiente, mais eficientes no uso de crédito rural, por produzirem com menos
recursos, além de ser a principal geradora de postos de trabalho no meio rural.

f273

Apbs a instituicdo do Pronaf'®, o projeto FAO/Incra divulgou o estudo “Novo Retrato

da Agricultura Familiar: o Brasil Redescoberto?"

, que tem como finalidade caracterizar os
agricultores familiares com base em suas relagfes sociais de producdo e superar a tendéncia
“de atribuir um limite m&ximo de area ou de valor de producdo a unidade familiar”

215 O objetivo principal era

associando-a, de forma equivocada, a “pequena produgdo
estabelecer as diretrizes para “contribuir na elaboragdo de uma nova estratégia de

- 19927
desenvolvimento rural para o Brasil”?’®.

2 TONNEAU; SABOURIN, 2007, p. 282.

22 GUANZIROLI et al., 2001.

2" Decreto n. 1.946 de 1996.

" EAO: Organizagdo das NacBes Unidas para Agricultura e Alimentagdo; INCRA: Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agréria. Convénio de Cooperacdo Técnica INCRA/FAO. In: GUANZIROLI, Carlos
Enrique; CARDIM, Silvia Elizabeth de C. S. (Ed.). Novo retrato da agricultura familiar: o Brasil
redescoberto. Brasilia: Ed. da FAO; INCRA, 2000.

2> |hidem.

278 |bidem, p. 8.
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Algumas caracteristicas diferenciaram o estudo de 1999 dos anteriores®’’, destacando-
se “um aprofundamento da metodologia anteriormente elaborada”, 0 que permitiu a
identificacdo dos principais sistemas de producdo caracteristicos dos diversos tipos de
agricultores nas diferentes unidades geograficas, como municipios e unidades da federacéo,

sobretudo relacionados ao calculo da renda da unidade familiar?’®.

Algumas caracteristicas distinguem o atual estudo do anterior, entre as quais
destacam-se:

a) ampliacdo do escopo do trabalho, com a inclusdo de procedimentos
metodoldgicos que permitem identificar os principais sistemas de producdo
caracteristicos dos diversos tipos de agricultores, nas diferentes unidades geograficas
(municipios, microrregies geograficas, unidades da federacdo, grandes regifes e
Pais);

b) reavaliagéo critica da metodologia anterior, com alteracdo dos procedimentos
metodoldgicos relativos a delimitagdo do universo familiar, sobretudo os
relacionados ao calculo da renda da unidade familiar e a determinagdo da quantidade
de trabalho ndo familiar;

c¢) ampliacdo das caracteristicas associadas aos agricultores familiares, com a selecéo
de um grande nimero de variaveis disponiveis, 0 que ensejou a construgdo de uma
base de dados municipais e de um conjunto de tabelas estatisticas basicas, agregadas
por unidades da federagdo, grandes regibes e Pais;

d) ampla discussdo acerca da metodologia a ser adotada, tendo em vista a
experiéncia acumulada, o maior tempo disponivel e 0 maior nimero de pessoas
envolvidas na sua elaboracéo;

e) maior interatividade na operacionalizacdo da metodologia, em virtude do acesso,
ainda que restrito, aos microdados do Censo Agropecudrio do IBGE;*"®

Na pesquisa, o universo familiar foi caracterizado pelos estabelecimentos que
atendiam simultaneamente as seguintes condicdes: a direcdo dos trabalhos do estabelecimento
era exercida pelo produtor; e o trabalho familiar era superior ao trabalho contratado.
Estabeleceu-se um limite méximo para a area total dos estabelecimentos familiares,

17%%° apenas com a finalidade de evitar a inclusdo de

denominada ‘“4rea maxima regiona
grandes proprietarios (latifundios): “ainda que do ponto de vista conceitual a agricultura
familiar ndo seja definida a partir do tamanho do estabelecimento, cuja extensdo maxima é
determinada pelo que a familia pode explorar com base em seu proprio trabalho associado a
tecnologia de que disp66”281.

Segundo a pesquisa, a categoria familiar era 7,5 vezes maior que o nimero da patronal,

sendo a quantidade de terra ocupada por essa 2,3 vezes superior a ocupada por aquela. Além

T EAO; INCRA, 1994 e 1996.

2’8 |dem, 2000, p. 8.

29 |bidem, p. 8.

280 Essa 4rea varia por regifo. No Norte corresponde a 1.122,0 hectares; no nordeste 694,5 hectares; no sudeste
384,0 hectares; no sul 280,5 hectares; e no centro-oeste 769,5 hectares (FAO; INCRA, 2000, p. 74).

%81 |bidem, p. 10.
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disso, a agricultura familiar utilizava os recursos de forma mais eficiente que a patronal, pois,
apesar de possuir menor proporcdo de terras e financiamento, produzia e empregava mais.
Observa-se, também, uma desproporcionalidade no financiamento rural entre agricultores
familiares e patronais, além disso, em todas as regides, a participacdo dos estabelecimentos
familiares no crédito rural é inferior ao percentual do VBP pelo qual s&o responséveis®®*,
A pesquisa apresenta ainda uma tipologia dos agricultores familiares de acordo com
seus graus de desenvolvimento socioecondmico, como a insercdo no mercado, a
transformacédo e o beneficiamento de produtos agricolas no interior do estabelecimento e o
autoconsumo, associada aos tipos A, B, C e D, respectivamente, agricultores capitalizados,
em processo de capitalizagdo, em descapitalizacdo e descapitalizados®.
Tipo A — agricultores capitalizados — representam 406.291 estabelecimentos (8,4%
do total), ocupam 6,8% da area, absorvem 11,7% do financiamento total da
agricultura, responsaveis por 19,2% de todo o VBP Nacional.
Tipo B — agricultores em processo de capitalizacdo — representam 993.751
estabelecimentos (20,4% do total), ocupam 9,6% da éarea, absorvem 6,2% do
financiamento total da agricultura, responsaveis por 11,1% de todo o VBP Nacional.
Tipo C — agricultores em descapitalizacdo — representam 9823.547 estabelecimentos
(16,9% do total), ocupam 5,2% da area, absorvem 1,9% do financiamento total da
agricultura, responsaveis por 3,6 % de todo o VBP Nacional.
Tipo D — agricultores descapitalizagdo — representam 1.915.78 estabelecimentos

(39,4% do total), ocupam 8,9% da area, absorvem 5,6% do financiamento total da
agricultura, responséveis por 4,1 % de todo o VBP Nacional®*.

Abandonou-se a classificacdo dos agricultores familiares em periféricos, em transicdo
e consolidados anteriormente proposta. Essa nova classificacdo em grupos influenciou na

reconfiguracio do Pronaf, por meio da Resolugdo n. 2629/1999%%°

, para adequar as regras de
financiamento a realidade de cada segmento.

Essas pesquisas foram referéncia na formulacdo de politicas publicas ao identificar,
caracterizar e propor instrumentos para a consolidacdo de uma politica especina,
institucionalizada a partir da criacdo do Pronaf, incitando discussdes sobre o papel da

agricultura familiar no desenvolvimento rural brasileiro.

282 EAO; INCRA, 2000.

%8 |bidem.

84 |bidem, p. 41.

8 BRASIL. Banco Central do Brasil. Resolucdo n. 2.629, de 10 de agosto de 1999. Altera e consolida as
normas aplicaveis aos financiamentos rurais ao amparo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf).
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3 POLITICAS PUBLICAS DE FOMENTO A AGRICULTURA FAMILIAR NO
BRASIL: UMA PERCEPCAO JURIDICA

Este capitulo tem como eixo central a tematica politicas publicas em torno da
agricultura familiar consideradas instrumento de fortalecimento e reconhecimento dessa
categoria como sujeito de direito. A agricultura familiar, como objeto de politica publica no
Brasil, surge na década de 1990, com a implantacdo do Pronaf, acarretando modificacdes
importantes na constituicdo de outras politicas para o setor e a criacdo da Lei n. 11.326/2006.

Desenvolve-se a tematica de politicas publicas sobre a perspectiva do Estado
Democratico de Direito. O regime brasileiro da Constituicdo Federativa do Brasil de 1988

286

funda-se no principio democratico“™, tendo como fundamentos a soberania, a cidadania, a

dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo
politico, destinados a assegurar uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o
desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacdo, reduzir as desigualdades
sociais e regionais, promover o bem de todos®®”. Exsurge do texto constitucional a opgo de
um regime democratico indireto ou representativo, em que o exercicio do poder € cometido
aos representantes eleitos (representacdo democrética) pelo povo, que detém o poder politico
(soberania popular).

O Estado Democratico de Direito possui na sua esséncia uma preocupacdo em
“transformacdo do status quo”, isto ¢, em “interven¢des que impliquem diretamente uma

288

alteragdo na situagdo da comunidade”, nos termos de Streck e Morais“ ", tendo como objetivo

a concretizacao da igualdade e reestruturacdo das préprias relacBes sociais, buscando garantir

condicdes minimas de vida ao cidadao e & comunidade®.

O Estado Democraético de Direito tem um conteldo transformador da realidade, ndo
se restringindo, como o Estado Social de Direito, a uma adaptagdo melhorada das
condigdes sociais de existéncia. Assim, o seu conteddo ultrapassa o aspecto material
de concretizacdo de uma vida digna ao homem e passar a agir simbolicamente como
fomentador da participagdo publica quando o democratico qualifica o Estado, o que
irradia os valores da democracia sobre todos os seus elementos constitutivos e, pois,
também sobre a ordem juridica. E mais, a ideia de democracia contém e implica,

286 Cf. art. 1° da Constituicdo Federal.

287 Cf. art. 3° da Constituicdo Federal.

288 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado. 3. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003, p. 92.

28 |bidem, p. 92-4, 97.
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necessariamente, a questdo da solucdo do problema das condi¢cbes materiais de
290

existéncia (grifos originais)~".

Na perspectiva trabalhada por Streck e Morais?®!, o Estado Democrético de Direito
carrega em si um carater reestruturador da sociedade, impondo a ordem juridica e a atividade
estatal um contetido utdpico de “transformacao da realidade”. A lei aparece como instrumento
de transformacdo da sociedade, ndo estando mais atrelada inelutavelmente a promogédo da
atuacdo estatal. A finalidade pretendida é a constante restruturacdo das proprias relaces
sociais.

Quanto & conceituagdo de ‘democracia’, Silva®* afirma que “¢ um processo de
afirmacdo do povo e de garantia dos direitos fundamentais que o povo vai conquistando no
correr da historia™?%®, Streck e Morais®®* enumeram duas caracteristicas®® que distinguem a

democracia de outras formas sociais e politicas:

Em primeiro lugar, a democracia é a Unica sociedade e o Unico regime politico que
considera o conflito legitimo, uma vez que ndo so trabalha politicamente os conflitos
de necessidades e de interesses, como procura institui-los como direitos e, como tais,
exige que sejam reconhecidos e respeitados. Mais do que isto, nas sociedades
democrdticas, individuos e grupos organizam-se em associagfes, movimentos
sociais e populares, classes se organizam em sindicatos, criando um contrapoder
social que, direta ou indiretamente, limita o poder do Estado; em segundo lugar, a
democracia é a sociedade verdadeiramente histdrica, isto €, aberta ao tempo, ao
possivel, as transformacdes e ao novo®*.

A democracia consiste em um ideal a ser efetivado e conservado no curso da histéria
brasileira, marcada por lutas em prol da justica social, igualdade de direitos e de prestacdes

sociais. A democracia consagra um processo de afirmacdo da participacdo popular e de

2% STRECK; MORAIS, 2003, p. 93.

21 Ibidem, p. 93-4.

292 José de Afonso da Silva aduz que democracia ndo é um “conceito estatico, absoluto, como algo absoluto que
h& que instaurar-se de uma vez e assim perdurar para sempre [...] € um processo dialético que vai rompendo 0s
contrarios, as antiteses, para, a cada etapa da evolugdo, incorporar conteldo novo, enriquecido de novos valores
[...] a cada nova conquista, abrem-se outras perspectivas, descortinam-se novos horizontes ao aperfeicoamento
humano, a serem atingidos” (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 32. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009, p. 128-9).

2% |bidem, p. 126.

24 STRECK; MORAIS, op. cit.

2% Importante ressaltar que os autores Streck e Morais (lbidem, p. 100) consideram que a conceituagio
democracia ¢ uma tarefa “quase impossivel”, com base na seguinte perspectiva: “o termo ‘democracia’, com o
passar do tempo, foi transformado em um “esteredtipo, contaminado por uma anemia significativa (Warat). Dai
que parece acertado dizer que a razdo estd com Claude Lefort, para quem a democracia € uma constante
invengdo, isto &, deve ser inventada cotidianamente. E nessa esteira que Marilena Chaui diz que ‘A democracia é
invencdo porque, longe de ser a mera conservacao de direitos, € a criacdo ininterrupta permanente do social e do
politico’”.

2% |bidem, p. 100-1 (grifos originais).
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garantia dos direitos fundamentais, tendo como objetivo a igualdade social, absorvendo as
contradigdes decorrentes da diversidade socioecondmica, com base no assentamento juridico
de condi¢des minimas de vida ao cidaddo. Incumbe ao Estado a protecdo e promocao destes
direitos, utilizando politicas publicas para atender o interesse publico (da coletividade), a

protecdo dos direitos fundamentais e como instrumento de transformacao social®®’.

O Estado Democrético de Direito assegura valores de uma “sociedade pluralista™?%,
cuja concepcgdo implica reconhecer e aceitar diversas classes, categorias sociais, econémicas,
culturais e ideoldgicas, ao acolher uma sociedade conflitiva, de interesses contraditérios e
antinbmicos, em busca da superacdo dos conflitos e integracdo social. Esse principio
pluralista confere ao individuo a liberdade de expressdo, crenca, opinido, de optar entre as
multiplicidades de meios de vida e de afiliar-se a comunidades de acordo com 0s seus

299

propositos e ideais™”. Nesses termos, salienta Silva: “[...] a Constituigdo consagra, como um

de seus principios fundamentais, o principio pluralista, o que vale dizer encaminha-se para a

construcdo de uma democracia pluralista™®.

Perante esse contexto, compreende-se o
agricultor familiar como um sujeito imerso em uma sociedade pluralista, que emerge em um
contexto historico de lutas por justica social e igualdade, na busca da construcdo de uma
sociedade democratica, visando ser reconhecido como sujeito de direitos e prestacGes
positivas do Estado para alcancar e conservar direitos fundamentais.

Assim, na primeira secdo analisa-se a importancia do estudo juridico das politicas
publicas, estabelecendo uma interdisciplinaridade com os conceitos e tipologias abordadas na
Ciéncia Politica. Essas consideracdes iniciais tém como finalidade proporcionar uma
compreensdo da tematica e sua analise nos termos propostos por esta pesquisa voltada ao
estudo da agricultura familiar como objeto juridico.

Na segunda se¢do, abordam-se as politicas agrarias com assento constitucional e,
especificamente, as politicas destinadas a agricultura familiar, de carater emancipador por

incorporar essa categoria social como sujeito de direitos.

297 premissas formuladas a partir das leituras sobre O Estado Democratico de Direito, na obra Ciéncia Politica e
Teoria Geral do Estado, dos autores Lénio Luiz Streck e José Luis Bolzan de Morais (2003, p. 92-9), bem
como da obra de José Afonso da Silva, intitulada Curso de Direito Constitucional Positivo, Capitulo Il — Do
Principio Democratico e Garantia dos Direitos Fundamentais (2009, p. 123-46).

2% Cf. PreAmbulo da Constituigdo Federal: “Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia
Nacional Constituinte para instituir um Estado Democréatico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguran¢a, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugéo pacifica das controvérsia [...]” (BRASIL, 1998).
29 SILVA, 2009, p. 143-5.

3% |hidem, p. 143 (grifos originais).
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Na terceira se¢do, analisa-se a politica de crédito especifica para o agricultor familiar,
o Pronaf, detalhando os fatores que influenciaram a sua criagdo bem como o reconhecimento
que ela deu aquela categoria social, 0s seus objetivos, beneficiarios, modificacdes e criticas,
sua regulamentacdo legal e as resolucdes do Banco Central do Brasil pertinentes.

A ultima secgdo versa a respeito da Lei n. 11.326/2006, demonstrando sua importancia
na institucionalizacdo da agricultura familiar, por consolidar conceitos, principios e
instrumentos destinados a formulacdo das politicas publicas especificas a essa categoria

social.

3.1 DIREITO E POLITICAS PUBLICAS

O Estado exerce uma funcdo politica que Ihe permite coordenar grupos e individuos
com o objetivo de alcancar fins determinados, por meio de decisdes politicas, para assegurar a

concepcao dos objetivos fundamentais, alterando substancialmente as condicdes de vida da

1

populacdo. Dallari®® estabelece trés dualismos fundamentais para a consecucdo desse

objetivo, quais sejam: necessidade e possibilidade; individuos e coletividade; liberdade e
autoridade.

Necessidade e possibilidade. E preciso, antes de mais nada, identificar as
necessidades preponderantes do povo, considerando como tais as aspiraces de
progresso, em sentido amplo, ou entdo o conjunto das condicBes e dos elementos
que asseguram a sobrevivéncia dos individuos e dos grupos socais em condigdes
compativeis coma a natureza humana. N&o basta, entretanto, a identificagdo dessas
necessidades, pois se elas indicam a orientagdo a tomar devem, porém, ser atendidas
de conformidade com os meios disponiveis em cada Estado. De acordo com as
possibilidade € que se devera estabelecer a organizacdo, bem como as etapas a serem
atingidas até a consecucdo dos objetivos mais altos.

Individuos e coletividade. Outro ponto importante a ser considerado, na tomada de
decisdes politicas, é a conciliagdo entre as necessidades dos individuos e as da
coletividade. Reconhecendo o individuo como o valor mais alto, em fungéo do qual
existem a sociedade e o Estado, pode parecer natural dar-se preferéncia,
invariavelmente, as necessidade individuais. E preciso ter em conta, no entanto, que
o individuo néo existe isolado e que a coletividade é a soma dos individuos. Assim,
ndo se ha de anular o individuo quando precedéncia sistematica a coletividade, mas
também sera inadequada a preponderancia automatica do individual, pois ela podera
levar & satisfacdo de um individuo ou de apenas alguns, em detrimento das
necessidades de muito ou de quase todos, externadas sob a forma de interesse
coletivo.

%1 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 31. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012.
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Liberdade e autoridade. Na escolha dos meios de satisfacdo das necessidades sera
necessario, nao raro, determinar limitagGes a liberdade individual a fim de aumentar
a eficacia dos meios disponiveis. Além disso, para que a dinamica social se oriente
no sentido de um fim determinado, seré preciso coordenar a atuacdo dos individuos
e dos grupos socais, sendo indispensavel, portanto, o estabelecimento e a
preservacdo de uma ordem, o que implica a possibilidade de coagir. Este € um dos
mais dificeis problemas das decisdes politicas: o encontro do equilibrio entre a
liberdade e a autoridade. Mantendo-se a liberdade ilimitada, como um valor
supremo que ndo sera bem dificil a preservagdo da ordem e, consequentemente, da
coordenacdo em funcgdo de fins. Entretanto, se essa consideracdo levar ao excesso de
restricbes a liberdade, para que seja assegurada com a maxima eficacia a
preservacao da ordem, esta acaba perdendo o carater de meio para se converter em
fim. E entdo serd uma ordem maléfica, por se constituir um empecilho a consecucéo
dos valores fundamentais da pessoa humana, entre 0s quais se inscreve a
liberdade®”.

Uma das formas de atuacdo do Estado sdo as politicas publicas direcionadas para
intervir em problemas relevantes, de acordo com as necessidades identificadas, estabelecendo
as possibilidades para a consecucdo dos objetivos, conciliando os interesses dos individuos e
da coletividade, com equilibrio entre a liberdade e a autoridade. A politica publica se relaciona
com a cidadania, por estar direcionada as necessidades da sociedade, visando a concretizacao
dos direitos fundamentais enumerados na Constituicdo Federal.

Logo, politica pablica trata-se de uma intervencao do Estado na sociedade, utilizando
o “direito como instrumento de implementagdo”, consoante afirma¢do de Graugog, bem como

de Derani*® de que “a base da politica é o direito”.

A expressao politicas publicas designa todas as atuagdes do Estado, cobrindo todas
as formas de intervencdo do poder publico na vida social. E de tal forma isso se

institucionaliza que o préprio direito, neste quadro, passa a manifestar-se como uma

politica pablica — o direito é também, ele prépria, uma politica ptblica®®.

O exercicio da cidadania, aliado as politicas publicas, apresenta-se como um
instrumento de acdo estatal com finalidade de transformar a sociedade, almejando a
concretizacdo da igualdade e reestruturagdo das proprias relagdes sociais para a consolidacao
de um Estado Democratico de Direito. A criacdo de determinada politica publica especifica a
um grupo social acarreta o surgimento de titulares de direitos especificos que, anteriormente,

eram apenas titulares de direitos abstratos.

%2 DALLARI, 2012, p. 130-11.

%08 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e direito pressuposto. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 27.

%4 DERANI, Cristiane. Politica publica e a norma politica. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Ed.). Politicas
Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 135.

%5 GRAU, op. cit., p. 26.
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A necessidade de se compreender as politicas publicas como categoria juridica tem
como fundamento tedrico a concretizacdo dos direitos humanos e a garantia dos direitos,
consoante explana Bucci: “a necessidade de compreensdo das politicas publicas como
categoria juridica se apresenta a medida que se buscam formas de concretizacdo dos direitos
humanos, em particular os direitos sociais™**. Logo, essa compreenséo reside na esséncia das
politicas, isto é, na necessidade de concretizar e priorizar direitos, por meio de prestagdes
positivas, materializados por um instrumento juridico (portarias, leis, decretos etc), por isso
pode-se concebé-la como um fenémeno politico e juridico.

As politicas puablicas sdo formas de atuacdo do Estado visando a realizacdo dos

direitos fundamentais, sociais, econdmicos e culturais previstos na Constituicdo Federal, com

307

0 objetivo de efetivar os fundamentos da Republica™". O Brasil, em virtude de sua formacéo

historica, € um pais marcado por altos indices de desigualdade social, cuja populacdo nao
consegue exercer sua dignidade humana, razdo pela qual depende extremamente de politicas
publicas para superar esse quadro social e efetivar as normas constitucionais. Nesse sentido,

coadunam os pensamentos de Massa-Arzabe e Santos:

Hoje é indissociavel a nogdo de Estado a acdo sobre os rumos da sociedade, a¢do
esta que deve estar direcionada a buscar o aprimoramento da via em comum como
requisito de legitimidade e legitimacdo. E também assentado que o Estado deve
valer-se do direito para tanto, fazendo inscrever os objetivos a serem alcangados em
normas juridicas, sejam elas constitucionais, sejam infraconstitucionais. [...] cuja
materializacdo é implementada por meio de politicas publicas econdmicas e sociais
[...] o direito e politica sempre estiveram umbilicalmente ligados, constituindo as
duas faces de uma mesma moeda [...] o tema politicas publicas também pertence ao
direito, ndo podendo ser considerado seara exclusiva da ciéncia da administracéo ou
da ciéncia politica®®.

As politicas publicas tornaram-se uma categoria de interesse para o direito ha
aproximadamente vinte anos, havendo pouco acUmulo teérico a respeito, o0 que
desaconselha a busca de conclusdes acabadas. Ademais, ndo € um tema
ontologicamente juridico, mas é originario da ciéncia politica, em que sobressai o
carater eminentemente dindmico e funcional, que contrasta com a estabilidade e
generalidade juridicas. A nocdo de politicas publicas emergiu como tema de
interesse para o direito com a configuracio prestacional do Estado®®.

306 BUCCI, 2006, p. 3, 5.

%07 Cf. art. 3° da Constituicdo Federal.

%% MASSA-ARZABE, Patricia Helena. Dimensdo juridica das politicas publicas. In: BUCCI, Maria Paula
Dallari (Ed.). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 51-2.

%9 SANTOS, Marilia Lourido dos. Politicas publicas (econdmicas) e controle. Revista de Informacédo
Legislativa, v. 40, n. 158, 2003, p. 265-278. Disponivel em: <www?2.senado.gov.br/bdsf/item/id/862>. Acesso
em: 11 jan. 2012, p. 267.
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A adocdo de politicas publicas como forma de atuacdo representa as prioridades do
Estado para a realizacdo de objetivos determinados e de certos fins ligados aos direitos
sociais, nos quais se incluem os direitos econdémicos. Para abordar as politicas publicas que
envolvem a agricultura familiar, é necessaria a compreensdo do significado do termo
‘politicas publicas’ por meio de um embasamento tedrico na literatura emergente das ciéncias
politicas, em uma abordagem interdisciplinar®'°.

Ha varias definicbes de politicas publicas no ambito da ciéncia politica, com
significados distintos, entre os quais destacam-se aqueles que as entendem como programa de
acdo (atividade) e como categoria politica (norma). Esse dois aspectos do conceito de
politicas publicas sdo abordados por Comparato®, da seguinte maneira:

A primeira distincdo a ser feita, no que diz respeito a politica como programa de
acdo, é de ordem negativa. Ela ndo é uma norma nem um ato, ou seja, ela se
distingue nitidamente dos elementos da realidade juridica, sobre os quais 0s juristas
desenvolveram a maior parte de suas reflexdes, desde os primordios da
iurisprudentia romana. Esse ponto inicial é de suma importdncia para 0s
desenvolvimentos a serem feitos a seguir, pois, tradicionalmente, o juizo de
constitucionalidade tem por objeto, como sabido, apenas normas e atos.

Mas, se a politica deve ser claramente distinguida das normas e dos atos, é preciso
reconhecer que ela acaba por engloba-los como seus componentes. E que a politica
aparece, antes de tudo, como uma atividade, isto é, um conjunto organizado de
normas e atos tendentes a realizacdo de um objetivo determinado. O conceito de
atividade, que é também recente na ciéncia juridica, encontra-se hoje no centro da
teoria do direito empresarial (em substituicdo ao superado "ato de comércio”) e
constitui o cerne da moderna nogdo de servico publico, de procedimento
administrativo e de direcdo estatal da economia.

A politica, como conjunto de normas e atos, € unificada pela sua finalidade. Os atos,
decisBes ou normas que a complem, tomados isoladamente, sdo de natureza

heterogénea e submetem-se a um regime juridico que lhes é proprio®?.

314

Saraiva®™ e Santos®* conceituam politicas publicas como programas de acdes que

englobam a categoria politica. Vejamos:

319 Sobre a pesquisa interdisciplinar, Bittar (2012, p. 37), explica que ndo ha 4rea do direito que ndo esteja em
conexao com outros campos do saber, sendo que € a partir desta abertura de fronteiras entre as diversas areas do
conhecimento, que se torna possivel incrementar e fomentar o desenvolvimento de uma sabedoria mais
apropriada na forma de se produzirem juizos normativos e juizos decisorios no ambito do direito. Bucci (20086, p.
2) complementa que a interdisciplinaridade permite a seus pesquisadores “voltar os olhos as demandas sociais
que fundamentam a construg@o das formas juridicas”.

11 COMPARATO, Fébio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas. Interesse
Publico, n. 16. Disponivel em: <www.amdjus.com.br/doutrina/constitucional/23.htm>. Acesso em: 11 jan. 2012,
p. 6.

*12 |bidem, p. 6.

313 SARAIVA, Enrique. Introduco & teoria da politica publica. Politicas publicas, Brasilia, v. 1, p. 21-42, 2006.

4 SANTOS, 2003.
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[...] é um sistema de decisdes publicas que visa a agGes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios setores da
vida social, por meio da definicdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocacéo

dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos™.

Do que foi dito, nota-se que a nogdo de politicas publicas centra-se em trés
elementos: a) a busca por metas, objetivos ou fins; b) a utilizacdo de meios ou
instrumentos legais; e c) a temporalidade, ou seja, o prolongamento no tempo. Esses
elementos formam uma nocdo dindmica de atividade, pela qual se definem politicas
publicas como a “coordenacdo dos meios a disposi¢do do Estado, harmonizando as
atividades estatais e privadas para a realizagdo de objetivos socialmente (ou
economicamente) relevantes e politicamente determinados” (BUCCI, 1997, p. 91)
ou simplesmente como o conjunto organizado de normas e atos tendentes a

realizacdo de um objetivo determinado®®.

Bucci concebe politicas publicas como “programas de agdo governamental que resulta
de um processo ou conjunto de processos juridicamente regulados, [...] visando coordenar os
meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo dos objetivos
socialmente relevante e politicamente determinados™’.

Em razdo de sua complexidade, tipica da atividade politico-administrativa, ndo ha um

conceito juridico de politicas publicas, todavia, o direito:

[...] deve estar apto a descrever, compreender e analisar, de modo a integrar a
atividade politica os valores e métodos préprios do universo juridico. Além disso, a
politica carrega elementos estranhos as ferramentas conceituais juridicas, tais como

os dados econdmicos, historicos e sociais de determinada realidade que o Poder

Pdblico visa atingir por meio do programa de acéo*'®.

Nesse sentido, incumbe ao direito materializar as politicas publicas dentro do quadro
institucional juridico, por intermédio de resolucdes, portarias, decretos e outros instrumentos.
Os parametros da politica devem estar em consonancia com 0s principios e garantias

constitucionais, visando efetivar os fundamentos da Republica®®

. As politicas publicas séo
conjuntos ordenados de atos, isto é, programas de acdo governamental dirigidos a
concretizacdo de direitos, que devem ser compreendidos no &mbito juridico.

Ademais, compete ao direito transformar a realidade social e construir uma nova

ordem social, como salienta Grau: “o direito atua também como instrumento de mudanca

315 SARAIVA, 20086, p. 29.

318 SANTOS, 2003, p. 268.

17 BUCCI, 2006, p. 39.

318 |bidem, p. 46.

319 Cf. art. 3° da Constituicdo Federal.
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social, interagindo em relacéo a todos os demais niveis — ou estruturas regionais — da estrutura
social global”*%.

No caso especifico do Pronaf, a materializacdo da politica publica para a agricultura
familiar ocorreu com a Resolugdo BCB/CMN n. 2191/1995%*! e, posteriormente, com o
Decreto n. 1.946/1996. Ambos dispositivos encontram-se revogados, sendo, atualmente,
regulamentada apenas por resolucées do BCB/CMN.

A politica agraria € uma modalidade de politica publica com assento constitucional.
Incumbe ao estado intervir nas atividades agrarias mediante politicas publicas, concretizando
direitos especificos, de modo a garantir recursos e condi¢cGes de sobrevivéncia no ambito
rural, emancipando categorias sociais esquecidas no processo de desenvolvimento do Pais.
Essas politicas oscilam de acordo com o momento histérico vivenciado pelas categorias
sociais.

Nesse dmbito, a narrativa histdrica relata que, com o Golpe Militar e a implantagdo do
Estatuto da Terra, os grandes proprietéarios foram os escolhidos para serem beneficiados com
politicas agrarias especificas (crédito rural), por visarem estas o desenvolvimento do meio
rural e estarem voltadas a modernizacdo do latifindio com o fim de transforma-lo em
empresas rurais, centrando metas na elevacdo dos indices de produtividade®?.

Na agricultura brasileira anterior a década de 1990, ndo havia politicas diferenciadas e
com abrangéncia nacional, com perspectiva ampliada do meio rural e de todos 0s segmentos
sociais que o integram. As politicas para o meio rural coincidiam com 0s objetivos setoriais,
pautando-se em instrumentos de crédito agricola. O reconhecimento e a legitimacdo da
agricultura familiar como sujeitos de direito concretos se estabeleceu por meio do Pronaf,
primeira politica destinada a essa categoria social, tendo na sua esséncia a importancia
desempenhada pelos movimentos sociais que discutem a reforma agréria, por meio de
inclusdo social, apresentando-se como alternativa de alteragbes do quadro de excluséo e
pobreza no espaco agrario. Apenas com a promulgacdo da Lei n. 11.326/2006, a agricultura
familiar foi reconhecida juridicamente e institucionalizadas as diretrizes para as politicas
especificas ao seu fortalecimento.

Leis e mais leis ndo resolvem a questdo social, pois muitas delas ndo saem do papel,

ou sdo inviaveis de ser cumpridas, por falta ou ma distribuicdo de recurso
orcamentarios. As politicas publicas sdo responsaveis por grande parte de seu

20 GRAU, 2008, p. 17.

%21 BRASIL. Banco Central do Brasil. Resolucdo n. 2.191, de 24 de agosto de 1995. Crédito Rural — Institui o
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf).

%22 Cf. MOREIRA, 1986.
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sucesso, ou ndo; sdo as chamadas fungfes objetivas sociais que recaem sobre o solo,

sobre a incorporagao do sujeito, nas politicas de manutencdo da organizacdo da

atividade agréria®*.

Nesse contexto histdrico, observa-se a importancia dos novos movimentos sociais no
processo de elaboragdo das politicas publicas, pois eles exigiram atua¢do mais dindmica do
Estado na identificacdo das necessidades relacionadas a incluséo social relativa a propriedade
rural. Apos a elaboracdo de politicas pablicas e, consequentemente, a insercdo da agricultura
familiar no ordenamento juridico oficial, esses novos sujeitos historicos emergentes
continuam a luta no intuito de concretizar os direitos reconhecidos pelo Estado. Logo, a
participacdo popular continua sendo essencial na preservacdo e efetivacdo dos objetivos
almejados, configurando o exercicio da democracia participativa.

O Incra, em conjunto com a FAQ, desenvolveu estudo e determinou diretrizes voltadas
a formulacdo de politicas publicas direcionadas as necessidades dos agricultores familiares,
em razdo de sua importancia na agricultura brasileira para um processo de desenvolvimento
socioecondmico, parametro que foi utilizado para a formulagéo do Pronaf®%*.

Ha& inumeras classificacbes de politicas publicas, e serdo tratadas aqui apenas as mais
conhecidas, com o intuito de interliga-las com o objeto de estudo. Uma das tipologias que
possuem referéncia na literatura especializada é a desenvolvida por Theodor Lowi em quatro
formatos, caracterizados quanto a forma e aos efeitos dos meios de implementacéo aplicados,
aos contetdos das politicas e ao modo de resolucdo dos conflitos politicos, quais sejam:
politicas distributivas, regulatdrias, redistributivas e constitutivas®.

As politicas distributivas consistem na distribuicdo de recursos da sociedade a regies
ou segmentos sociais especificos, beneficiam um grande nimero de destinatarios e néo
acarretam custos para outros grupos, e, por isso, caracterizam-se por um baixo grau de
conflito no seu processo. As politicas redistributivas consistem na redistribuicdo de renda,
com deslocamento de recurso das camadas sociais mais abastadas para as camadas pobres,

conhecidas como politicas “Robin Hood” e caracterizadas pelo conflito. As politicas

2 MANIGLIA, Elisabete. As interfaces do direito agrario e dos direitos humanos e a seguranca alimentar.
S&o Paulo: Cultura Académica, 2009, p. 81.

%24 EAO; INCRA, 1994, 1996, 2000. Anélise realizada no capitulo 1, item 1.4.

325 Afirmagdes extraidas das obras de: SOUZA, Celina. Politicas Publicas: uma reviso de literatura. Sociologias.
Porto Alegre, ano 8, n. 16, p. 20-45, 2006; FREY, Klaus. Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes
referentes a pratica da analise de politicas pablicas no Brasil. In: MOTA, José Aroudo (Ed.). Planejamento e
politicas publicas. Rio de Janeiro: Ipea, jun. 2000, p. 211-259; SCHMIDT, Jodo Pedro. Para entender as
politicas publicas: aspectos conceituais e metodolégicos. In: REIS, Jorge Renato Dos; LEAL, Rogério Gesta
(Ed.). Direitos sociais e politicas publicas: desafios contemporaneos. Santa Cruz do Sul: Edunisc, 2008. T. 8, p.
2307-2331.
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regulatorias criam normas para o funcionamento de servigos e instalacdo de equipamentos
publicos, trabalham com ordens, proibicGes, decretos e portarias, atendem a interesses
particulares e restritos e os conflitos dependem da configuracdo concreta das politicas. As
politicas constitutivas ou estruturadoras definem os procedimentos gerais das politicas, como
suas estruturas, regras e condices gerais®®.

Ante essa classificacdo, cita-se a politica agricola como exemplo de politica
distributiva. Assim, a primeira e principal politica publica destinada a agricultura familiar, o
Pronaf, também € uma politica distributiva, por se tratar de crédito rural, nos termos da Lei n.
4.829/1965, de acordo com linhas especificas apresentadas pelo Programa. Um exemplo de
politica redistributiva s&o as politicas fundiarias, como a Reforma Agraria.

Outras classificacBes de politicas publicas que merecem destaque sdo as politicas

327 & Saraiva®?®

sociais e as econémicas apresentadas por Schmidt . As politicas sociais referem-
se a 4reas sociais como salde, educacdo, habitacdo, seguridade e assisténcia social®*®. Os
objetivos de uma politica de crescimento econdmico podem ser delimitados como aumento da
producdo, melhoria quantitativa e estrutural da populacdo, modernizacdo das atividades
produtivas, aumento do comércio e da mobilidade de bens, de capital e de trabalho®®.

As politicas econbmicas atuam em diversas esferas, com abrangéncia macro (politica
monetéria, politica fiscal, politica cambial, comercial e rendas, por exemplo), de atuacdo
regional (a exemplo dos programas de desenvolvimento regional e politicas de incentivos

|331

fiscais,) e aquelas de perfil setorial®". A Ultima categoria abrange as politicas agrérias, entre

essas 0 programa de crédito para a agricultura familiar.

3.2 POLITICAS PUBLICAS E DIREITO AGRARIO

O direito agrario tem como base o estudo da atividade agraria e depende de politicas

publicas, elaboradas com respeito e observancia aos principios agrarios, destinadas a fomentar

326 Cf. SOUZA, 2006; FREY, 2000; SCHMIDT, 2008.
%2 SCHMIDT, 2008.

328 SARAIVA, 2006.

329 SCHMIDT, op. cit.

330 SARAIVA, op. cit.

%L Cf. FREY, 2000.
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essas atividades. Borges®* destaca que se a acdo governamental ndo se fizer presente nas
atividades agropecudrias e ndo agropecudrias exercidas no &mbito rural por meio de politicas
agrarias, o desenvolvimento econdmico transformar-se-a em “ilhas de progresso ¢ ilhas de
retrocesso”. Logo, imprescindivel uma agdo de planejamento do poder publico e intervengdes
nas atividades rurais por meio de politicas publicas denominadas politicas agrarias.

A Constituicdo Federal disciplina a politica agraria®*

nos artigos 184 a 191, que
compdem o Capitulo 111 — Da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria, do Titulo
VIl — Da Ordem Econémica e Financeira. Enumera como institutos constitucionais da politica
agréria o imposto sobre a propriedade territorial rural (art. 153, VI), a reforma agraria (arts.
184 a 186) e a politica agricola ou politica de desenvolvimento rural (arts. 187 a 191).

O art. 187 da Constituicdo Federal dispde que a politica agricola, ou politica de
desenvolvimento rural, “sera planejada e executada na forma da lei, com a participacdo
efetiva do setor de producdo, envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como o0s
setores de comercializa¢do, de armazenagem e de transportes”. Para sua efetivacéo, especifica
0s seguintes mecanismos: | — desenvolvimento de instrumentos crediticios e fiscais; 1l —
precos combativeis com os custos de producéo e garantia de comercializacdo; 111 — incentivo a
pesquisa e a tecnologia; IV — assisténcia técnica e extensao rural; V — seguro agricola; VI —
cooperativismo; VII — eletrificacdo rural e irrigacdo; VIII — habilitacdo para o trabalhador
rural®®*.

A politica agréaria esta constitucionalizada com o objetivo de efetivar os fundamentos
da Republica®®, pois abrange institutos que sdo capazes de promover transformagdes
econdmicas e sociais a garantir o desenvolvimento nacional, o bem estar da sociedade, a
reducdo das desigualdades sociais e a melhoria da qualidade de vida. Tanto que a politica
agraria nao se restringe aos interesses do produtor rural ou a instrumentos crediticios, mas aos
interesses da coletividade, ao estimular uma producgdo que vise a melhoria do padrdo de vida
das populagdes rurais, a adequada conservacao do solo e a preservacdo do meio ambiente,
aléem da promover o acesso a terra aos que se interessam em cultivd-la. Assim, o direito

agrario tem um papel importante na promocéo da dignidade da pessoa humana.

%32 BORGES, Paulo Torminn. Institutos basicos do direito agrario. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1995, p. 17.

33 Apesar de o Estatuto da Terra e a Constituicdo Federal mencionarem o termo politica agricola, a doutrina
agrarista, conforme afirma Marques (2009, p. 150), defende o emprego da expressdo politica agréria, por
envolver um contelido mais abrangente.

334 Cf. art. 187 da Constituicdo Federal.

335 Cf. art. 3°, inc. 11, da Constituicdo Federal.
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Essa concepcdo pode ser observada na afirmacéo de Borges®*® de que a consolidacio
de politicas agrérias gera uma “harmonia social”, “uma sociedade justa”, isto €, “aquela que
oferece a cada homem condi¢des de vida digna”.

Conforme relatado, a partir da década de 1960 ocorreram modificacbes no modelo de
desenvolvimento econdmico, que incentivou e viabilizou, por meio de créditos rurais, pacotes
tecnoldgicos para 0 aumento da producdo e exportacdo de produtos voltados & modernizagdo
da agricultura. Esses recursos eram direcionados aos grandes proprietarios integrados a cadeia
produtiva e neles concentrados, em detrimento dos pequenos.

Essa era a politica agraria adotada na época, centralizada na promog¢éo do crescimento
econdmico, na imposicdo de pacotes tecnoldgicos, no aumento da produgdo, no incentivo a
monocultura e em alta utilizacdo de produtos quimicos para o0 manejo do solo, visando a uma
transformacdo dos agricultores, particularmente os mais capitalizados, em empresas rurais>>".

Essa politica entrou em crise®*®

no inicio dos anos 1980 e apenas nos anos 1990 foram
intensificados debates sobre a necessidade de uma nova politica publica que atingisse 0s
ensejos da Constituicdo Federal de 1988, impulsionados pelos movimentos sociais, pelos
estudos dirigidos pelo convénio da FAO/Incra®*®, por preocupacdes com o meio ambiente e
com a seguranca alimentar®*°.

Nesse contexto, insurgem politicas publicas voltadas para o fortalecimento da
agricultura familiar como precursora de um novo modelo de desenvolvimento rural, que
devera ser planejada e executada de acordo com as diretrizes constitucionais. A primeira e
principal politica publica se institucionaliza por intermédio do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar®*, considerada uma politica de crédito (investimento
e custeio). O Pronaf é considerado um marco para uma nova trajetoria de politicas agrarias,
por institucionalizar politicas especificas aos agricultores familiares, alguns pequenos
produtores agropecudrios e assentados de reforma agraria.

Outras politicas tambem foram construidas para incentivar a agricultura familiar diante

da proposta de um projeto alternativo de desenvolvimento rural que integrasse a reforma agraria e

%36 BORGES, 1995, p. 24.

%37 Cf. GUANZIROLI et. al., 2001.

338 Cf. MOREIRA, 1986, p. 12: “A forma classica do bindmio latifundio-minifndio ja ndo é mais compativel,
dada a estrutura urbano-industrial alcangada pelo desenvolvimento do capitalismo, com as necessidades desse
desenvolvimento. Todavia, a nova forma deve ser aquela que atenda a uma dupla demanda: a demanda urbano-
industrial em crescimento e a de liberar o latifundio dessa tarefa pouco rentadvel que é a especializacdo na
producdo alimenticia”.

9 FAO; INCRA, 1994, 1996, 2000.

%O WANDERLEY, 2010.

%1 Decreto n. 1946, de 28 de junho de 1996.
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o fortalecimento da agricultura familiar, como: Alimentacdo Escolar®*?, Agroindstrias®®,

345 346, Mais Alimentos347, Aquisicao de

Alimentos**®, Garantia de Precos para a Agricultura Familiar®**®, Redes Tematicas de Ater®,

Assisténcia Técnica®*, Biodiesel®®, Garantia-Safra

Seguro da Agricultura Familiar®!, Sistema Unico da Atencdo & Sanidade Agropecuaria®? e

Talentos do Brasil®®.

%2 A Lei n. 11.947/2009 determina a utilizacdo de, no minimo, 30% dos recursos repassados pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) para a alimentacdo escolar na compra de produtos da
agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas organizacdes, priorizando 0s assentamentos de
reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas (de acordo com o artigo 14)
(MDA, 2011).

3 O Programa apdia a inclusdo dos agricultores familiares no processo de agroindustrializacdo e
comercializacdo da sua producdo, de modo a agregar valor, gerar renda e oportunidades de trabalho no meio
rural, garantindo a melhoria das condic¢des de vida das populagdes beneficiadas (Ibidem).

344 0 principal objetivo dos servigos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ater) é melhorar a renda e a
qualidade de vida das familias rurais, por meio do aperfeicoamento dos sistemas de producao, de mecanismo de
acesso a recursos, servicos e renda, de forma sustentavel (Ibidem).

%% Diante da importancia da contribuicdo que as energias renovaveis, especialmente os biocombustiveis, podem
dar para a inclusdo produtiva e a geracéo de renda no campo, insere-se o desempenho da agricultura familiar no
papel das cadeias de energias renovaveis do pais (Ibidem).

*¢ E uma acdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) voltada para os
agricultores e agricultoras familiares localizados na regido Nordeste do pais, na area norte do Estado de Minas
Gerais, Vale do Mucuri, Vale do Jequitinhonha e na area norte do estado do Espirito Santo — area de atuacdo da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), majoritariamente Semiarida — que sofrem perda de
safra por motivo de seca ou excesso de chuvas (MDA, 2011).

%7 Destina recursos para investimentos em infraestrutura da propriedade rural e, assim, cria as condicdes
necessarias para o aumento da producdo e da produtividade da agricultura familiar. O limite de crédito é de
R$130 mil por ano agricola, limitado a R$200 mil no total, que podem ser pagos em até dez anos, com até trés
anos de caréncia e juros de 2% ao ano. Para projetos coletivos, o limite é de R$500 mil (Ibidem).

348 £ uma acéo do Governo Federal para colaborar com o enfrentamento da fome e da pobreza no Brasil e, ao
mesmo tempo, fortalecer a agricultura familiar. Para isso, o0 programa utiliza mecanismos de comercializagdo que
favorecem a aquisicdo direta de produtos de agricultores familiares ou de suas organizaces, estimulando os
processos de agregacdo de valor a producdo (Ibidem).

*° Garante as familias agricultoras que acessam o Pronaf Custeio ou o Pronaf Investimento, em caso de baixa de
precos no mercado, um desconto no pagamento do financiamento correspondente a diferenca entre o preco de
mercado e o preco de garantia do produto (Ibidem).

%0 Integram-se & nova dinamica da assisténcia técnica e extensdo rural publica baseada na cooperagdo entre
Governo Federal e as organizagdes governamentais e ndo governamentais, institucionalizada no Sistema
Brasileiro Descentralizado de Ater (Sibrater)_(Ibidem).

%1 Acdo dirigida exclusivamente aos agricultores familiares que contratam financiamentos de custeio agricola no
Pronaf, o Seguro da Agricultura Familiar (Seaf) foi instituido no dmbito do Proagro e atende a uma reivindicacdo
histérica do agricultor: produzir com seguranca e com relativa garantia de renda. Assim, o Seaf ndo se limita a
cobrir todo o valor financiado, o seguro garante 65% da receita liquida esperada pelo empreendimento
financiado (Ibidem).

%2 £ um sistema unificado e coordenado pela Uni&o, com participacdo dos Municipios e Estados, por meio de
adesdo. Produtos inspecionados por qualquer instancia do sistema Suasa podem ser comercializados em todo o
territdrio nacional. Esse novo sistema de inspe¢do sanitaria permite a legalizacdo e implementagdo de novas
agroindustrias, o que facilita a comercializacdo dos produtos industrializados localmente no mercado formal em
todo o territdrio brasileiro. Com isso, melhor do que o sistema de inspe¢do anterior, 0 Suasa impulsiona a
geracéo de postos de trabalhos e de renda entre as familias envolvidas no processo produtivo (Ibidem).

%53 promove e estimula a troca de conhecimentos, valorizando a identidade cultural, promovendo a geracéo de
emprego e renda e agregando valor a producdo de grupos de artesdos rurais. Desenvolvido pelo MDA/SAF, o
Talentos do Brasil apoia a estruturagcdo de grupos produtivos de forma sustentavel, focada no mercado e na
gestdo participativa (Ibidem).
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Destaca-se, também, que o fortalecimento da agricultura familiar se integra como um
dos objetivos a serem alcancados pela Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(PNSAN)®*. Nao obstante, apenas com a Lei n. 11.326/2006 a agricultura familiar obteve
reconhecimento juridico e, por sua relevancia, serd objeto de estudo neste capitulo,

conjuntamente com o Pronaf.

3.3 PRONAF: UMA POLITICA PUBLICA PARA A AGRICULTURA FAMILIAR

3.3.1 Caracterizacao do Pronaf

Retornando a literatura de politicas publicas, especialmente quanto ao seu processo de
origem, Rua®® afirma que, em grande parte, elas se iniciam por demandas dirigidas pelos
Novos atores sociais ou por novos problemas. Novos atores sao aqueles “que ja existiam antes
mas ndo eram organizados; quando passam a se organizar para pressionar o sistema politico,
aparecem como novos atores politicos”. Diante dessa conceituagdo, podemos observar que 0s
agricultores familiares detém as caracteristicas desses novos atores sociais que, apesar de
existirem no contexto historico brasileiro, se organizaram a partir da década de 1990 e
pressionaram o Governo, reivindicando o seu reconhecimento como sujeito de direitos.

Destacam-se dois fatores decisivos para o reconhecimento da agricultura familiar
como objeto de politicas publicas e de alteracdo dos rumos do desenvolvimento rural, como o
movimento sindical dos trabalhadores rurais e os estudos realizados pela FAO/Incra®®. O
movimento sindical dos trabalhadores, ligado a Contag e ao DNTR/CUT, reorganizou e

direcionou suas reivindica¢des em torno da ideia de “reconversao e reestruturagdo produtiva”

% Nos termos do art. 4° do Decreto n. 7.272, de 25 de agosto de 2010.

%% RUA, Maria das Gracas. Anélise de politicas publicas: conceitos bésicos. In: RUA, Maria das Gragas;
CARVALHO, Maria I. V. de (Orgs.). O estudo da politica: tdpicos selecionados. Brasilia: Paralelo 15, 1998, p.
233.

%6 Ambos fatores foram abordados no capitulo 1, itens 1.2 e 1.4.
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%7 dos agricultores familiares, que seriam afetados pela abertura comercial da economia com
a criagdo do Mercosul. Essas reivindica¢bes ganharam destaque nas Jornadas Nacionais de
Luta, que, a partir de 1995, passaram a ser denominadas “Grito da Terra Brasil”%,

Para Abramovay>®, é unanime, na literatura, a constatacio de que o Pronaf
correspondeu a uma virada significativa nas politicas publicas voltadas ao meio rural no
Brasil provindas de pressdo social patrocinada pelo movimento sindical de trabalhadores
rurais: “ndo héa davida de que a expansdo do crédito para a agricultura familiar foi uma das
mais importantes conquistas recentes das lutas sociais no campo”.

Os estudos da FAO/Incra definiram com preciséo conceitual a agricultura familiar e
demonstraram extrema desigualdade no acesso as politicas publicas pelos grupos patronal e
ndo patronal, além de estabelecerem diretrizes que deveriam nortear a formulacédo de politicas
publicas especificas para esta categoria, as quais serviram de base para o Pronaf.

Logo, o processo de elaboracéo e consolidagéo do Pronaf esta relacionado com ambos
os fatores®®, ou seja, as pressdes do movimento sindical rural e as diretrizes tracadas pelos
estudos da FAO/Incra®. Alguns autores, como Gémez e Thomaz Janior®®, incluem um
terceiro fator relacionado ao reconhecimento da agricultura familiar vinculado ao Banco
Mundial*®®, que elaborou recomendag®es ao governo brasileiro visando alteracdes profundas
nos objetivos e consolidagdo de uma agricultura com “um perfil diferente”. As propostas do
Banco Mundial foram divulgadas no documento Brasil: 0 Gerenciamento da Agricultura, do

Desenvolvimento Rural e dos Recursos Naturais, publicado em 1993%*,

%7 Segundo Silva e Braatz (apud SCHNEIDER, 2003, p. 30), a reconvengdo implica “[...] um processo de
reestruturagdo competitiva de uma economia de um setor, de um ramo de atividade, ou de uma unidade de
producdo, tornada mais vulneravel devido & integracdo ou a abertura de mercados. O termo reconversdo esta
relacionado a modificacBes e redirecionamentos induzidos e/ou consequentes das mudangas estruturais dos
mercados. Estas mudangas sdo originarias de trés situacBes béasicas: a) a abertura crescente e gradativa do
mercado; b) a formagao de blocos econdmicos e; ¢) a modificacio das relagdes de producdo/mercados”.

%8 SCHNEIDER, 2003.

%9 ABRAMOVAY, Ricardo. O futuro das regies rurais. 2. ed. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2009, p. 111.

3%0 Ressalta-se que esses fatores ndo aconteceram de forma paralela, mas contextos histéricos diferentes, todavia
ambos tiveram a sua importancia para a construcdo de politicas publicas para a agricultura familiar.

%1Cf. SCHNEIDER, Sérgio. CAZELLA, Ademir Antonio; MATTEI, Lauro. Histérico, caracterizagio e dinamica
recente do Pronaf - Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar. In;: SCHNEIDER, Sérgio;
SILVA, Marcelo Kunrath; MARQUES, Paulo Eduardo Moruzzi (Org.). Politicas Publicas e participacao social
no Brasil Rural. Porto Alegre: Ed. UFRGS, 2004, p. 2.

%2 GOMEZ, Jorge R. Montenegro; THOMAZ JUNIOR, Antonio. Novo sentido da luta de classes e do controle
social no meio rural. Uma contribuicdo a geografia do conflito capital x trabalho. In: THOMAZ JUNIOR,
Antonio (Org.). Dindmica geografica do trabalho no século XXI: limites explicativos, autocritica e desafios
tedricos. Sdo Paulo: UNESP, 2009. V. 11, apéndice 3, p. 77-92.

%3 Relat6rio n. 11738-BR, de 27 de maio de 1993 (ibidem).

%4 GOMEZ; THOMAZ JUNIOR, op. cit., p. 80.
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As pressdes econdmicas, sociais e politicas realizadas pelo Banco Mundial referem-se
a uma necessidade de se implantar politicas de erradicacdo de pobreza, de manutencdo dos
estoques de alimentos para evitar crises de abastecimento e de promoc¢éo da sustentabilidade
como forma de garantir os interesses hegemaonicos dos paises capitalistas centrais. No referido
relatorio, enaltece-se o papel das pequenas propriedades capazes de utilizarem de forma
racional 0s recursos naturais escassos e gerarem empregos, além de aconselhar a cria¢do de
programas de créditos especificos & agricultura familiar*®°.

Nesses termos, a expressdo ‘agricultura familiar’ aparece no relatério do Banco
Mundial como protagonista de um desenvolvimento econdémico e social que se propde a
reduzir os niveis de pobreza, alterar os paradigmas de producdo tecnoldgicos diante da
sustentabilidade ambiental e melhorar as condi¢des de vida.

O Pronaf constitui um marco historico na intervencdo do Estado perante a agricultura
que sempre privilegiou os grandes proprietarios e é considerado uma exce¢do inovadora ao
reconhecer e legitimar a importancia econdmica e social da agricultura familiar. A intervengéo
do Estado nas atividades agrarias por meio de politicas pablicas apresenta-se como um
instrumento de mudanca social para garantir a sobrevivéncia dos agricultores familiares,

resultando no reconhecimento dessa categoria como sujeito de direito:

A expressao politicas publicas designa todas as atuagdes do Estado, cobrindo todas
as formas de intervencdo do poder publico na vida social. E de tal forma isso se
institucionaliza que o préprio direito, nesse quadro, passa a manifestar-se como uma
politica pablica — o direito é também, ele préprio, uma politica pablica.>®

Antes da criacdo do Programa, ndo existia uma politica puablica voltada aos
agricultores familiares, sendo eles, conjuntamente com 0s pequenos agricultores,
enquadrados, nas normas do Manual de Crédito Rural do Ministério da Agricultura, como
“mini-produtores”, disputando créditos com os grandes proprietarios. Em 1994, também em
consequéncia das reivindicacbes, o0 governo de Itamar Franco criou o Programa de
Valorizacdo da Pequena Produgdo Rural (Provap), que operava com 0s recursos do Banco

Nacional de Desenvolvimento (BNDES). Schneider, Cazella e Mattei®®’ explicam que o

%5 Cf. HESPANHOL, Rosangela Aparecida de Medeiros. O programa nacional de fortalecimento da agricultura
familiar - Pronaf:; uma avaliagdo preliminar. Caderno Prudentino de Geografia, Presidente Prudente, v. 1, n.
22, p. 41-59, 2000. BRUNO, Regina Angela Landim; DIAS, Marcelo Mina. As politicas publicas de crédito
para os assentamentos rurais no Brasil. Relat6rio de consultoria. Rio de Janeiro, agosto de 2004.

¢ GRAU, 2008, p. 22.

%" SCHNEIDER; CAZELLA; MATTEI, 2004.
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Provap seria o “embrido” do Pronaf, cuja importancia consiste na transi¢cdo de uma politica
publica diferenciada por categorias de produtores rurais.

No final do ano de 1995, o Governo Federal desenvolve o Plano Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Planaf), reconhecendo a importancia desta categoria.
Embora ndo tenha sido lancado oficialmente, o plano nacional constituiu uma orientacéo
sobre politica publica institucionalizada como um “Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar” (Decreto n. 1.946/1996) e foi considerado a principal politica publica

do governo federal para apoiar os agricultores familiares®®®

. A partir do surgimento do Pronaf,
o sindicalismo rural brasileiro, sobretudo aquele localizado nas regides Sul e Nordeste,
reforgou a defesa das propostas do Planaf, que vislumbravam o compromisso do Estado com
a categoria especifica dos agricultores familiares>®°.

Hespanhol®*® destaca os objetivos principais do Programa inseridos no ‘documento de
criagdo’ do Pronaf, consistentes em propiciar condi¢fes para 0 aumento da capacidade
produtiva, a geracdo de empregos e melhoria da renda, contribuindo para a melhoria da
qualidade de vida e a ampliacdo do exercicio da cidadania por parte dos agricultores
familiares.

O Decreto n. 1946, de 28 de junho de 1996, institui o Pronaf com o objetivo central de
apoiar o desenvolvimento rural, mediante o fortalecimento e expansao da agricultura familiar,
0 que representa o reconhecimento e a legitimacdo do Estado em relagdo as especificidades
dos agricultores familiares.

Em termos operacionais, o Pronaf trabalha com linhas de créditos, sendo que as taxas
de juros correspondentes a cada linha séo definidas anualmente pelo Plano Safra da
Agricultura Familiar divulgado entre os meses de junho e julho. Inicialmente, o Pronaf
destinava-se apenas ao crédito, sendo posteriormente ampliado para areas de comercializag&o,
assisténcia técnica e extensdo rural e de seguro agricola. Nesse sentido, selecionou-se o
Pronaf, primeira e principal politica publica destinada a agricultura familiar, para uma analise
mais detalhada de suas diretrizes, principios, linhas de crédito, publico-alvo e analise de
criticas, fazendo uma correlagdo com os estudos realizados pelo convénio FAO/Incra®™

génese dessa politica de crédito.

%8 SCHNEIDER; CAZELLA; MATTEI, 2004. HESPANHOL, R., 2000.

%9 Cf. SCHNEIDER, 2003.

30 HESPANHOL, R., op. cit.

1 EAO; INCRA, 1994, 1996, 2000. Abordagem realizada no capitulo 1, item 1.4.
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3.3.2 Pronaf: uma politica de crédito

O Crédito Rural é um instituto da Politica Agraria previsto na Constituicdo Federal®"
com a finalidade de incentivar o produtor rural. O Pronaf, por ser uma politica de crédito,

orienta-se nos termos da Lei n. 4.829, de 05 de novembro de 1965, que “institucionaliza o

373

crédito rural”. O crédito rural é definido®’® como um suprimento de recursos financeiros para

aplicacdo em atividades agropecuarias com o fim de possibilitar o fortalecimento econdmico

dos produtores rurais.

Art. 2° Considera-se crédito rural o suprimento de recursos financeiros por entidades
publicas e estabelecimentos de crédito particulares a produtores rurais ou a suas
cooperativas para aplicacdo exclusiva em atividades que se enquadrem nos objetivos
indicados na legislagdo em vigor.

Art. 3° S0 objetivos especificos do crédito rural:

I - estimular o incremento ordenado dos investimentos rurais, inclusive para
armazenamento, beneficiamento e industrializacdo dos produtos agropecuarios,
quando efetuado por cooperativas ou pelo produtor na sua propriedade rural,

Il - favorecer o custeio oportuno e adequado da producéo e a comercializa¢do de
produtos agropecuarios;

Il - possibilitar o fortalecimento econdmico dos produtores rurais, notadamente
pequenos e médios;

IV - incentivar a introdugdo de métodos racionais de producéo, visando ao aumento
da produtividade e & melhoria do padrdo de vida das populacdes rurais, e a adequada
defesa do solo.

Preconiza a Lei da Politica Agricola que os objetivos do crédito rural sdo: estimular os
investimentos rurais para producdo, extrativismo ndo predatério, armazenamento,
beneficiamento e instalacdo de agroindustria, quando esta for realizada por produtor rural ou
suas formas associativas; favorecer o custeio oportuno e adequado da produgéo, do
extrativismo ndo predatdrio e da comercializacdo de produtos agropecuarios; incentivar a
introdugdo de métodos racionais no sistema de producdo, visando ao aumento da
produtividade, @ melhoria do padréo de vida das populacgdes rurais e a adequada conservagdo
do solo e preservacdo do meio ambiente; propiciar, na modalidade de crédito fundiario, a
aquisicdo e regularizacdo de terras pelos pequenos produtores, posseiros e arrendatarios e

trabalhadores rurais; e desenvolver atividades florestais e pesqueiras"*.

%72 Art. 187, inc. |, da Constituicao Federal.
373 Consoante o0s artigos 2° e 3° da Lei 4.829/1965.
374 Cf. artigo 48 da Lei n. 8.171, de 17 de janeiro de 1991.
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Em especial, os objetos do crédito rural destinados ao agricultor familiar ou
empreendedor familiar®™ consistem em estimular a geracdo de renda e o melhor uso da mao
de obra familiar, por meio do financiamento de atividades e servigos rurais agropecuarios e
ndo agropecuarios, desde que desenvolvidos em estabelecimento rural ou areas comunitarias
proximas, inclusive o turismo rural, a producdo de artesanato e assemelhados, além disso
podera ser destinado a constru¢do ou reforma de moradias no imével rural e em pequenas
comunidades rurais®’®.

O Decreto®”” n. 58.380/1996 dispde que os financiamentos rurais restringem-se as

379 & comercializacdo®®. Perante a legislagdo, o Pronaf

modalidades de custeio®’®, investimento
se trata de um programa de crédito diferenciado por ter um publico-alvo especifico
denominado ‘agricultores familiares’. Esses beneficiarios do programa sio classificados de
acordo com sua receita, com o objetivo de fortalecer-lhes a capacidade produtiva e de
promover um desenvolvimento sustentdvel mediante a concessdo de crédito com taxas
diferenciadas, financiando atividades agropecuérias ou ndo agropecudrias. Possui como
finalidade primordial a geracdo de empregos, melhoria da renda e reducdo da pobreza e da
desigualdade social.

Salienta-se que, a principio, o Pronaf foi criado para atingir apenas os agricultores
familiares identificados pelos estudos realizados pela FAO/Incra®! como “em transi¢do™, isto
é, 0 pequeno proprietario familiar em crise, por estar integrado ao mercado e ter
potencialidade produtiva, todavia, ndo havia se consolidado como empresa rural, por isso

necessitaria de uma politica de crédito especifica. Estaria em estado de “bloqueio”, nos termos

%" Termos da Lei n. 11.326/2006.

%7 Cf. art. 48 8§1° e §2°, Lei n. 8.171/1991.

37" Regulamenta a Lei n. 4.829/1965 e institucionaliza o crédito rural.

378 A modalidade de custeio é destinada ao suprimento de capital de trabalho para atender as atividades agricola,
pecudria ou de industrializagdo (Art. 11, inc. I, do Decreto n. 58.380/1996).

% A modalidade de investimento destina-se & formacdo em bens de servicos de capital fixo (benfeitorias de
longo periodo de depreciacdo, por exemplo, a fundacdo de culturas permanentes; construcdo, reforma ou
ampliacdo de benfeitorias e instalagdes permanentes; aquisi¢do de maquinas e equipamentos de longa duragéo;
eletrificacdo rural; e obras de irrigacdo e drenagem ou de recuperacéo do solo) ou semifixo (benfeitorias de curto
e médio periodos de depreciacao, por exemplo: inversfes para aquisicdo de animais de grande, médio e pequeno
porte, destinados a criacédo, recriacdo, engorda ou servigo; maquinas, implementos, veiculos, equipamentos e
instalagbes de desgastes em curto e médio prazos, utilizdveis nessas atividades) (Art. 11, inc. I, do Dec. n.
58.380/1996). As modalidades de custeio e investimento também poderdo incluir recursos para a manutengéo do
pequeno e médio agricultor e sua familia, destinados a suprir as suas necessidades basicas (medicamentos,
agasalhos, roupas etc.) e producédo para sua subsisténcia (Art. 11, §1°, do Dec. n. 58.380/1996).

%0 A modalidade comercializagdo tem como objetivo facilitar aos produtores rurais, diretamente ou por
intermédio de suas cooperativas, a negociagdo de suas safras, podendo ser concedidos para cobrir despesas
inerentes a prépria comercializacdo (armazenamento, transportes, impostos etc.) ou mediante operagdes para
garantia de pregos minimos fixados pelo Governo Federal (art. 10 e art. 11, inc. 111, do Dec. 58.380/1996).

%1 FAO; INCRA, 1996.
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de Lamarche®®. Posteriormente, o Pronaf passou por modificacdes para inserir em seu rol de

e, . . J P 383
beneficidrios os agricultores familiares “periféricos”

, OU seja, assentados e camponeses
proletarizados’. N&o obstante, ressalta-se que os relatérios do convénio da FAO/Incra

afirmaram que os periféricos precisariam de politicas sociais além do crédito rural.

3.3.3 Pronaf: as resolucdes do Banco Central do Brasil

As regras, finalidades e condigdes do crédito rural estdo estabelecidas no Manual de
Crédito Rural (MCR) elaborado pelo Banco Central do Brasil. A primeira Resolucdo do
Banco Central que estabeleceu as regras de financiamento ao agricultor familiar foi a n.
2.191%“ de 24 de agosto de 1995, atualmente revogada por outras resolucdes. A Resolucéo
definiu como beneficiarios os agricultores que atendessem simultaneamente 0s seguintes
requisitos, comprovados mediante Declaracdo de Aptidao (DAP): explorar parcela de terra na
condicdo de proprietario, posseiro, arrendatario ou parceiro; ndo manter empregado
permanente, sendo admitido o recurso eventual a ajuda de terceiros, quando a natureza
sazonal da atividade agricola o exigir; ndo deter, a qualquer titulo, &rea superior a quatro
maodulos fiscais, quantificados na legislagdo em vigor (ou até seis médulos quando a atividade
for pecuéaria); que, no minimo, 80% (oitenta por cento) de sua renda bruta anual seja
proveniente da exploracdo agropecudria ou extrativa; e resida na propriedade ou em
aglomerado urbano ou rural préximos*®.

Consoante exposto, o Governo Federal seguiu as recomendacdes dos relatorios
provindos do Projeto de Cooperacdo Técnica FAO/Incra®®® e UFT/BRA/036/BRA, que
trouxeram elementos para a caracterizagdo da agricultura familiar e instrumentos para a
consolidacéo de politicas publicas para essa categoria de produgéo, priorizando como publico-

alvo os agricultores familiares em transicéo.

%82 | AMARCHE, 1997, p. 20.

%83 Cf. Guanziroli (1998, p. 16): “Este grupo apresenta poucas perspectivas de subsisténcia e desenvolvimento no
contexto das politicas agricolas e agrarias passiveis de serem implementadas no pais. Depende, de fato, de
politicas sociais principalmente”.

84 Cf. BRUNO e DIAS, 2004: as regras de financiamento foram estabelecidas pelo Voto n.103 do CMN e pela
Resolucdo n. 2.191 de 24/08/1995, do Banco Central. Até 1996, antes de adquirir status de programa
governamental, o Pronaf era designado de Planaf.

%5 Cf. art. 2°, inc. |, da Resolucdo n. 2.191 de 24/08/1995.

%8¢ Estudos provindos do Projeto de Cooperagdo Técnica FAO/Incra (1994 e 1996).
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Esse carater seletivo e excludente, segundo Bruno e Dias, estava justificado nos

seguintes termos:

aquela em que a porcdo mais significativa do esforco do PLANAF deve ser
concentrada, dado o risco de os agricultores desta modalidade regredirem para o

estado da agricultura familiar periférica e o seu potencial para serem promovidos

para a modalidade de agricultura familiar consolidada®’.

Os autores®® acrescentam que os agricultores familiares periféricos ndo seriam aptos a
responder aos estimulos das iniciativas de promoc¢do de desenvolvimento, dependendo de
outras politicas de intervengéo publica.

Em andlise das caracteristicas dos beneficidrios do Pronaf citadas, observa-se
similaridades quanto ao conceito de agricultura familiar apresentado nesses estudos®®,
especialmente no trabalho e gestdo intimamente relacionados com a unidade familiar e o
trabalho assalariado complementar.

N&o obstante, a seletividade aos recursos do Pronaf estd ligada a fatores estruturais
como renda, propriedade (area maxima de quatro a seis modulos) e integracdo ao mercado,
beneficiando, nos primeiros anos, apenas 0s agricultores mais capitalizados. Apesar de nédo
alterar esses quesitos de seletividade, a partir de 1999 outros beneficiarios menos
capitalizados foram incluidos para o0 acesso as politicas publicas. Logo, transparece o carater
produtivista desta politica, por ter como viés as no¢des de producdo e rentabilidade,
perceptivel em seu critério de selecdo de acordo com o nivel de mercantilizacdo dos
beneficiarios.

Apos ser implantado, o Pronaf sofreu inimeras alteracGes por meio de resolugdes do
Banco Central do Brasil inseridas no Manual de Crédito Rural, de acordo com o Plano Safra
da Agricultura Familiar®®, fator considerado por Mattei*** um processo de ajuste continuo que
gera instabilidades na conducao da politica e, também, uma coaliz&o ao redor da definicdo de
um projeto adequado para a agricultura familiar do Pais. As alteragdes consistiram em

aumento do volume e disponibilizacdo de crédito, redugdo das taxas de juro, ampliagdo dos

%7 BRUNO; DIAS, 2004, p. 30.

% bidem.

%89 Estudos provindos do Projeto de Cooperacdo Técnica FAO/Incra (1994 e 1996).

%0 As condicBes de acesso ao Crédito Pronaf, formas de pagamento e taxas de juros correspondentes a cada linha
sdo definidas, anualmente, a cada Plano Safra da Agricultura Familiar, divulgado entre os meses de junho e julho
(MDA, 2011).

%1 MATTEI, Lauro. Mudancas nas regras de financiamento do Pronaf. Observatdrio de Politicas Publicas
para a Agricultura - OPPA, Rio de Janeiro, n. 17, mar. 2008.
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limites de financiamento, alteracbes de prazos de pagamento, novas linhas de crédito,
ampliac&o dos beneficiarios e outras.

No governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), o Pronaf foi implementado
apenas na modalidade de financiamentos de custeio. Em 1997, manteve-se a modalidade de
custeio e incluiram-se as de investimento, infraestrutura e servigos municipais, capacitacao e
profissionalizacéo, pesquisa e extensdo rural, dando maior dimens&o ao Programa®®.

A partir de 1999, ocorreu uma importante mudanca institucional, o Programa deixou
de fazer parte do Ministério da Agricultura, vinculado que estava a Secretaria de
Desenvolvimento Rural (SDR), e foi incorporado ao Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), agora vinculado a Secretaria de Agricultura Familiar (SAF), ganhando novos espagos
na esfera publica federal e visibilidade perante a sociedade®®. Essa estruturacdo do Executivo
separa em setores as politicas publicas de desenvolvimento rural, agricola, social e ambiental
de uma politica especifica a um ptblico delimitado, como os agricultores familiares®®.

Nesse periodo, destaca-se a Resolugdo n. 2629, de 10 de agosto de 1999, que alterou e
consolidou as normas aplicaveis aos financiamentos rurais sob amparo do Pronaf. Essa
resolucdo promoveu modificacdes no grupo de beneficiarios do Programa, que passaram a ser
classificados em quatro grupos, A, B, C e D, de acordo com a renda bruta anual e participacao
da mdo de obra familiar do estabelecimento. Também ampliou o rol dos beneficiarios com a
inclusdo dos agricultores periféricos, ao acrescentar os agricultores familiares assentados pelo
Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA), agricultores familiares e trabalhadores
rurais que residem na propriedade ou em aglomerado urbano ou rural, pescadores artesanais,
extrativistas e aquicultores.

a) Grupo A: agricultores familiares assentados pelo Programa Nacional de Reforma
Agréria que ndo contrataram operagdo de investimento no limite individual
permitido pelo Programa de Crédito Especial para a Reforma Agraria (PROCERA);

b) Grupo B: agricultores familiares e trabalhadores rurais que: | - explorem parcela
de terra na condicdo de proprietario, posseiro, arrendatario, parceiro ou
concessionario do Programa Nacional de Reforma Agréria; Il - residem na
propriedade ou em aglomerado urbano ou rural proximos; Il - ndo dispdem, a
qualquer titulo, de area superior a quatro médulos fiscais, quantificados segundo a
legislacdo em vigor; IV - obtém renda familiar oriunda da exploragdo agropecudria
ou ndo agropecudria do estabelecimento; V - tem o trabalho familiar como base na
exploragdo do estabelecimento; VI - obtém renda bruta anual familiar de até

R$1.500,00 (um mil e quinhentos reais), excluidos os proventos de aposentadoria
rural;

%92 cf, SCHNEIDER; CAZELLA; MATTEI, 2004.
393 I bidem.
%94 cf. TONNEAU; SABOURIN, 2007.
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c) Grupo C: agricultores familiares e trabalhadores rurais que: | - explorem parcela
de terra na condicdo de proprietario, posseiro, arrendatario, parceiro ou
concessionario do Programa Nacional de Reforma Agraria; Il - residem na
propriedade ou em aglomerado urbano ou rural préximos; Il - ndo dispdem, a
qualquer titulo, de area superior a quatro médulos fiscais, quantificados segundo a
legislacdo em vigor; IV - obtém, no minimo, 80% (oitenta por cento) da renda
familiar da exploracdo agropecuéria e ndo agropecuaria do estabelecimento; V - tém
o trabalho familiar como predominante na exploracéo do estabelecimento, utilizando
apenas eventualmente o trabalho assalariado, de acordo com as exigéncias sazonais
da atividade agropecuaria; VI - obtém renda bruta anual familiar acima de R$1.500,
00 (um mil e quinhentos reais) e até R$8.000,00 (oito mil reais);

d) Grupo D: agricultores familiares e trabalhadores rurais que: | - explorem parcela
de terra na condicdo de proprietario, posseiro, arrendatario, parceiro ou
concessionario do Programa Nacional de Reforma Agréaria; Il - residem na
propriedade ou em aglomerado urbano ou rural préximos; Il - ndo dispdem, a
qualquer titulo, de area superior a quatro médulos fiscais, quantificados segundo a
legislacdo em vigor; IV - obtém, no minimo, 80% (oitenta por cento) da renda
familiar da exploracéo agropecuéria e ndo agropecuéria do estabelecimento; V - tém
o trabalho familiar como predominante na exploracdo do estabelecimento, podendo
manter até dois empregados permanentes, sendo admitido ainda o recurso eventual a
ajuda de terceiros, terceiros, quando a natureza sazonal da atividade o exigir; VI -
obtém renda bruta anual familiar acima de R$8.000,00 (oito mil reais) e até
R$27.500,00 (vinte e sete mil e quinhentos reais).

2 - S8o também beneficiarios e se enquadram nos Grupos "B", "C" ou "D" de acordo
com a renda e a caracterizagdo da mao de obra utilizada:

a) pescadores artesanais que: | - se dediquem a pesca artesanal, com fins comerciais,
explorando a atividade como autbnomos, com meios de producdo préprios ou em
regime de parceria com outros pescadores igualmente artesanais; Il - formalizem
contrato de garantia de compra do pescado com cooperativas, colbnias de
pescadores ou empresas que beneficiem o produto;

b) extrativistas que se dediquem a exploracdo extrativista vegetal ecologicamente

sustentavel;
c) aquicultores que: | - se dediquem ao cultivo de organismos que tenham na agua
seu normal ou mais freqiiente meio de vida; Il - explorem area ndo superior a dois

hectares de lamina d'agua ou ocupem até 500 m3 (quinhentos metros clbicos) de
4gua, quando &gua, quando a exploracéo se efetivar em tanque-rede.®®

Essa classificagdo em grupos decorreu da publicagdo do estudo realizado pelo
convénio FAO/Incra®® que sugeriu uma nova segmentacdo dos agricultores familiares
beneficiarios do Pronaf em grupos distintos e adequacdo das regras de financiamento a
realidade de cada segmento®’. Os beneficiarios do grupo A seriam os assentados pelo
processo de reforma agraria; do grupo B, os agricultores familiares de baixa producéo e pouco
potencial de producdo (periféricos); do grupo C, os agricultores familiares com capacidade
limitada de investimentos e com potencial de producgdo (em transi¢do); e, do grupo D, os

agricultores familiares estabilizados economicamente (consolidados). A Resolugéo n.

%% Resolugdo n. 2629, de 10 de agosto de 1999.
%% Estudos provindos do Projeto de Cooperacdo Técnica FAO/Incra (1994 e 1996).
%7 Cf. SCHNEIDER; CAZELLA; MATTEI, 2004.
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2.629/1999 permaneceu em vigor até 30 de junho de 2008°%, diante das novas regras
incorporadas no Manual de Crédito pela Resolucédo n. 3.559/2008.

Além dessas mudancas, sintetizam-se as seguintes reformulacdes do Pronaf no
governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002): em 1996 - criacdo do Pronaf
Infraestrutura e Servigos Municipais, para melhorar as condi¢cdes de producdo e de
infraestrutura nos municipios rurais (economia local); em 1997 — Criacdo do Pronaf Especial
(“Pronafinho)*®, para agregar os agricultores familiares do grupo C, com o objetivo de
direcionar parte dos recursos de custeio aos agricultores mais necessitados, tendo como fator
determinante “Uma greve de fome realizada por agricultores com fortes vinculos com o MST,
no momento da visita do Papa ao Brasil”™*®; em 1998 — criacdo do Pronaf AgroindUstria com
0 objetivo de financiar projetos de grupos de agricultores; em 2002 — criagdo do Pronaf
Florestal*®*,

Bruno e Dias** sintetizam em cinco as principais alteraces ocorridas no Programa
durante o governo Lula (2003-2010): criacdo de novas modalidades e linhas de crédito;
mudancas nas caracteristicas e nos requisitos de enquadramento; alteracdes nas finalidades,
nos limites, prazos, caréncias, rebates e encargos financeiros das diversas linhas; criacdo de
NoVOoS Servicos e mecanismos de apoio a execugdo do Pronaf; e mudangas conceituais.

No referido periodo, o Pronaf passou por novas reformulagdes. Transferiu-se o
gerenciamento da modalidade do Pronaf Infraestrutura e Servicos Municipais para a

|403

Secretaria de Desenvolvimento Territoria (SDT), além de incorporar uma dimensao

territorial nas estratégias dessa linha, no intuito de promover maior integracdo em um projeto
de desenvolvimento territorial. O resultado mais visivel dessa mudanca, segundo Mattei*®*, é
que os municipios deixaram de ser a unidade de referéncia desta linha de crédito e, em seu
lugar, passou-se a beneficiar iniciativas de carater regional que incorporassem a nogéo de
“desenvolvimento territorial”.

As linhas de Infraestrutura e Servi¢cos Municipais e Capacitagdo dos Agricultores
Familiares deixaram de fazer parte do Pronaf com a implementacdo do Programa de

3% Cf. art. 1° da Resolugdo n. 3559, de 28 de marco de 2008.

399 Cf. Resolugéo n. 2.436, de 21 de outubro de 1997.

“0 cf. ABRAMOVAY, Ricardo; VEIGA, José Eli da. Novas instituicdes para o desenvolvimento rural: o
caso do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar. Texto para discussdo n. 641. Convénio
FIPE/IPEA 07/97. Brasilia: IPEA, abril de 1999 p. 28.

%1 Resolugdo n. 3.001, de 24 de julho de 2002.

2 BRUNO: DIAS, 2004, p. 60.

%% Decreto n. 5.033, de 05 de abril de 2004.

04 MATTEI, 2008, p. 3.



92

Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais (Pronat)*®®

, Cujas acdes orcamentarias
passaram a compor o atual Programa Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel e
Economia Solidaria, no PPA 2012-2015"*,

Essa politica de desenvolvimento territorial implementada pela SDT integra as acdes
do MDA para o fortalecimento da agricultura familiar, de acordo com as seguintes diretrizes:
fortalecer os processos produtivos e econdmicos dos territorios, organizando a oferta e
demanda de produtos da agricultura familiar nas diferentes escalas e nos diversos espacos de
comercializacdo e apoiando os empreendimentos associativos e cooperativos e a acdo das
redes socioecondmicas territoriais; e contribuir para a inclusdo socioprodutiva, a erradicacao
da extrema pobreza e o fortalecimento e promocao da agricultura familiar*®’.

Destaca-se outra importante mudanca, consistente na ampliacdo das finalidades da
politica publica para atividades ndo agropecudrias, exploradas mediante emprego direto da
forca de trabalho do produtor e sua familia, fato que justificou a criagdo e reestruturacdo das
modalidades das seguintes de linha de crédito: Custeio®®; Investimento®®; Pronaf
Agroindustria*®; Pronaf Agroecologia*'!; Pronaf Eco*?; Pronaf Floresta**®; Pronaf Semi-

Arido**; Pronaf Mulher*®; Pronaf Jovem*®; Pronaf Custeio e Comercializacdo de

%% plano Plurianual do Governo Federal: PPA 2004-2007 e PPA 2008-2011.

“% MDA, 2011.

7 Ibidem.

% Destinado ao financiamento das atividades agropecuarias e de beneficiamento ou industrializacdo e
comercializacdo de producéo prépria ou de terceiros agricultores familiares enquadrados no Pronaf (Ibidem).

% Destinado ao financiamento da implantagdo, ampliacdo ou modernizagdo da infraestrutura de producéo e
Servigos, agropecuarios ou nao agropecuarios, no estabelecimento rural ou em &reas comunitarias rurais
préximas (Ibidem).

9 | inha para o financiamento de investimentos, inclusive em infraestrutura, que visam o beneficiamento, o
processamento e a comercializacdo da producdo agropecuéria e ndo agropecuéria, de produtos florestais e do
extrativismo, ou de produtos artesanais e a exploracdo de turismo rural (Ibidem).

! |inha para o financiamento de investimentos dos sistemas de producdo agroecolégicos ou organicos,
incluindo-se os custos relativos a implantacdo e manutengdo do empreendimento (Ibidem).

2 | inha para o financiamento de investimentos em técnicas que minimizam o impacto da atividade rural ao
meio ambiente, bem como permitam ao agricultor melhor convivio com o bioma em que sua propriedade esta
inserida (Ibidem).

Financiamento de investimentos em projetos para sistemas agroflorestais; exploraco extrativista
ecologicamente sustentavel, plano de manejo florestal, recomposicdo e manutencdo de areas de preservacdo
permanente e reserva legal e recuperagdo de areas degradadas (Ibidem).

4 | inha para o financiamento de investimentos em projetos de convivéncia com o semi-arido, focados na
sustentabilidade dos agroecossistemas, priorizando infraestrutura hidrica e implantacdo, ampliacdo, recuperacédo
ou modernizagdo das demais infraestruturas, inclusive aquelas relacionadas com projetos de producdo e servicos
agropecudrios e ndo agropecudrios, de acordo com a realidade das familias agricultoras da regido Semiérida
(Ibidem).

% |_inha para o financiamento de investimentos de propostas de crédito da mulher agricultora (Ibidem).

8 Financiamento de investimentos de propostas de crédito de jovens agricultores e agricultoras (Ibidem).
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Agroindustrias Familiares*”; Pronaf Cota-Parte™®; Microcrédito Rura

Alimentos*?°.

[*% e Pronaf Mais

Cita-se, como outras alteracdes importantes, a incorporagdo de um novo grupo de

beneficiarios, denominado de Grupo E**

, € a redefinicdo das categorias dos beneficiarios do
Pronaf, mantendo-se apenas os grupos A, A/C e B e acrescentando as comunidades
quilombolas e os povos indigenas, além de denominar todos os beneficiarios de “agricultores
familiares™*?,

Alguns marcos legislativos também podem ser destacados, como a Lei da Agricultura
Familiar (Lei n. 11.326, de 24 de julho de 2006), a Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Lei n. 11.346 de 15 de setembro 2006), a institucionalizagdo da Politica Nacional
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agraria
(Pnater) e o Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura
Familiar e na Reforma Agréria (PRONATER)*® e a promulgacéo da Politica Nacional de

Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais*?.

7 Destinado aos agricultores e suas cooperativas ou associagdes para que financiem as necessidades de custeio
do beneficiamento e industrializacdo da producdo prépria e/ou de terceiros (MDA, 2011).

8 Financiamento de investimentos para a integralizacdo de cotas-partes dos agricultores familiares filiados a
cooperativas de producéo ou para aplicacdo em capital de giro, custeio ou investimento (Ibidem).

9 Destinado aos agricultores de mais baixa renda, permite o financiamento das atividades agropecuérias e nao
agropecuadrias, podendo os créditos cobrirem qualquer demanda que possa gerar renda para a familia atendida.
Créditos para agricultores familiares enquadrados no Grupo B e agricultoras integrantes das unidades familiares
de producéo enquadradas nos Grupos A ou A/C (Ibidem).

2% Financiamento de propostas ou projetos de investimento para producdo associados & acafrdo, arroz, café,
centeio, feijdo, mandioca, milho, sorgo, trigo, erva-mate, apicultura, aquicultura, avicultura, bovinocultura de
corte, bovinocultura de leite, caprinocultura, fruticultura, olericultura, ovinocultura, pesca e suinocultura”
(Ibidem).

21 Cf. art. 1°, inc. VIII, da Resolugdo n. 3206 de 24 de junho de 2004, o Grupo E abriga agricultores familiares
mais capitalizados em comparacdo aos demais grupos, por obterem, no minimo, 80% da renda familiar da
exploracdo agropecudria e ndo agropecuéria do estabelecimento e renda bruta anual familiar acima de
R$40.000,00 e até R$ 60.000,00, incluida a renda proveniente de atividades desenvolvidas no estabelecimento e
fora dele por qualquer componente da familia e excluidos os beneficios sociais e proventos previdenciarios
decorrentes de atividades rurais (BRASIL, 2004).

#22 Cf. Resolugéo n. 3559 de 28 de marco de 2008: manteve na categoria A os assentados do PNRA e demais
programas de crédito fundiario que contratariam o financiamento pela primeira vez e, caso ja beneficiados pelo
crédito, reclassificou-os na categoria A/C (egressos do grupo A), agrupou os excluidos dos grupos C, D e E na
categoria denominada apenas de “agricultura familiar”, e classificou como agricultores familiares, para fins do
Pronaf, os pescadores artesanais, extrativistas, sivilcutores, aquicultores, comunidades quilombolas e povos
indigenas que explorem atividades produtivas agropecuarias ou ndo-agropecudrias no meio rural (BRASIL,
2008).

23 ei n. 12.188, de 11 de janeiro de 2010.

24 Decreto n. 6.040, de 07 de fevereiro de 2007.
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3.3.4 Pronaf: objetivos, finalidades e diretrizes atuais

Atualmente, prescreve o Manual de Crédito Rural*?®

que sdo beneficiarios do Pronaf
0s agricultores e produtores rurais que compdem as unidades familiares de producdo e
preencham 0s seguintes requisitos mediante a apresentacdo de Declaragdo de Aptiddo ao
Pronaf (DAP): mantenha a posse (arrendatario, parceiro, concessionario do PNRA ou
permissionario de areas publicas) ou propriedade do imdvel rural explorado; resida no
estabelecimento ou em local préximo; ndo detenha area superior a quatro modulos fiscais,
contiguos ou ndo; no minimo 50% da renda bruta familiar seja originada da exploracao;
tenham o trabalho familiar como predominante na exploracdo, permitindo o trabalho de
terceiros eventualmente e no maximo dois empregados permanentes; tenham obtido renda
bruta familiar nos 0ltimos 12 meses que antecedem a solicitacdo da DAP de até
R$160.000,00, incluindo a renda anual proveniente de atividades desenvolvidas por membros
da familia fora do estabelecimento (Capitulo 10, Secdo 2, Item 1)*%.

Também sdo considerados beneficiarios do Pronaf, apesar de ndo serem considerados

“agricultores familiares™**’

, 0s pescadores artesanais, extrativistas, silvicultores, aquicultores,
integrantes de comunidades quilombolas, povos indigenas e demais povos e comunidades
tradicionais, também mediante a apresentacdo de DAP e preenchimento dos requisitos
estabelecidos no Manual (Capitulo 10, Secéo 2, Item 2)*%,

Todos esses beneficidrios estdo classificados nos seguintes grupos: grupo A —
assentados pelo PNRA ou beneficiarios do Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF)
que ndo contrataram operacdo de investimento sob a égide do Programa de Crédito Especial
para a Reforma Agraria (Procera) ou que ainda ndo contrataram o limite de operagdes ou de
valor de crédito de investimento para estruturagdo no ambito do Pronaf; grupo B -
beneficiarios cuja renda bruta familiar anual ndo seja superior a R$10.000,00 e que nédo
contratem trabalho assalariado permanente; Grupo A/C — assentados pelo PNRA ou

beneficiarios do PNCF, que: | - tenham contratado a primeira operacdo no Grupo A; Il - ndo

*25 Atualizado pela Resolugdo n. 4.107, de 28 de junho de 2012, Altera as disposicdes do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), de que trata o Capitulo 10 do Manual de Crédito Rural

(MCR), para aplicagdo a partir da Safra 2012/2013 (BRASIL, 2012).

46 BRASIL. Banco Central do Brasil. Manual de Crédito Rural - MCR. Disponivel em:
<http://www.bcb.gov.br/?CREDRURAL>. Acesso em 08 de agosto de 2012.

1 Ressalta-se que a Resolucdo n. 3.559/2008 denominava todos os beneficiarios do Pronaf de “agricultores
familiares”.

28 BRASIL, op. cit.
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tenham contratado financiamento de custeio, exceto no proprio Grupo A/C (Capitulo 10,

Secdo 2, Item 3)*%.

P40 instrumento no

Para ter acesso ao Pronaf, é imprescindivel a apresentacdo do DA
qual ficara caracterizado se o agricultor desenvolve sua atividade mediante trabalho familiar
Ou possui as caracteristicas dos outros beneficiarios pelo Programa, para que seja direcionado
as linhas de crédito e tenha o acesso a politica publica. A Declaracdo é obtida no sindicato
rural ou na Emater, e é fundamental para o planejamento e definicdo das condices de
execucdo de um projeto agropecuario com assisténcia técnica.

As politicas publicas de crédito da agricultura familiar restringem-se as modalidades
de custeio (Pronaf Custeio, Pronaf Custeio de AgroindUstria Familiar e Microcrédito
Produtivo Rural), investimento (Pronaf Mais Alimentos, Agroindustria, Floresta, Semi-arido,
Mulher, Jovens, Agrocoecologia, Eco e Microcrédito Produtivo Rural) ou integralizacdo de
cotas-partes (Pronaf Cotas-Partes) (Capitulo 10, Secoes 3 a 16)*3.

Extrai-se do Manual de Créedito Rural (MCR) que o Pronaf destina-se a estimular a
geracdo de renda e melhorar o uso da méo de obra familiar por meio do financiamento de
atividades e servicos rurais agropecuarios e ndo agropecuarios desenvolvidos em
estabelecimento rural ou em &reas comunitarias proximas (Capitulo 10, Segdo 1, Item 1)*%,

A finalidade principal do Pronaf era promover o desenvolvimento sustentvel do
segmento rural constituido pelos agricultores familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento
da capacidade produtiva, a geracao de empregos e a melhoria de renda (art. 1°, D 1.946/1996).

Ou seja, seu objetivo era fortalecer a agricultura familiar como categoria social, oferecendo

“9 BRASIL, 2012.

* Nos termos da Portaria n. 17/2010 — SAF: “Art. 1° A Declaragio de Aptiddo" ao Pronaf - DAP - é o
instrumento que identifica os agricultores familiares e/ou suas formas associativas organizadas em pessoas
juridicas, aptos a realizarem operacdes de crédito rural ao amparo do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar - Pronaf, em atendimento ao estabelecido no Manual de Crédito Rural - MCR, do Banco
Central do Brasil. § 1° Sdo também beneficiarios e devem ser identificados por Declara¢cBes de Aptiddo ao
Pronaf para realizarem operagdes ao amparo do Programa: | - Pescadores artesanais que se dediquem a pesca
artesanal, com fins comerciais, explorando a atividade como autbnomos, com meios de produgdo préprios ou em
regime de parceria com outros pescadores igualmente artesanais; Il — Extrativistas que se dediquem a explora¢do
extrativista ecologicamente sustentavel; Il - Silvicultores que cultivem florestas nativas ou exoticas e que
promovam o manejo sustentavel daqueles ambientes; IV — Aqlicultures que se dediquem ao cultivo de
organismos que tenham na agua seu normal ou mais freqiiente meio de vida e que explorem area ndo superior a 2
(dois) hectares de lamina d'agua ou ocupem até 500 m3 (quinhentos metros clbicos) de agua, quando a
exploragdo se efetivar em tanque-rede; V - Quilombolas que pratiquem atividades produtivas agricolas e/ou ndo
agricolas, de beneficiamento e comercializacdo de seus produtos; VI - Indigenas que pratiquem atividades
produtivas agricolas e/ou ndo agricolas, de beneficiamento e comercializacdo de seus produtos. § 2° As
Declaracfes de Aptiddo ao Pronaf registradas na base de dados da Secretaria da Agricultura Familiar constituem
instrumento habil de identificacdo dos agricultores familiares de modo a permitir-lhes o acesso as demais acdes e
politicas publicas dirigidas a essa categoria de produtores.” (MDA, 2011).

1 BRASIL, op. cit.

2 Ibidem.
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financiamento, promovendo capacitacdo e proporcionando infraestrutura social e econdmica a
municipios e regides vinculadas & agricultura familiar, nos termos de Tonneau e Sabourin®®.

Aduz o Decreto n. 1.946/1996 que as diretrizes do Programa consistiam especialmente
em: melhorar a qualidade de vida no segmento da agricultura familiar; proporcionar o
aprimoramento das tecnologias empregadas; fomentar o aprimoramento profissional do
agricultor familiar; adequar e implantar a infraestrutura fisica e social necessaria ao melhor
desempenho produtivo dos agricultores familiares; e atuar em funcdo das demandas
estabelecidas nos niveis municipal, estadual e federal pelos agricultores familiares e suas
organizacoes*®.

O Decreto n. 1.946/1996 foi revogado pelo Decreto n. 3.200, de 06 de outubro de
1999*%®, que acrescenta como uma das diretrizes do Pronaf o apoio as atividades voltadas para
a verticalizacdo da producdo dos agricultores familiares, para o desenvolvimento de
atividades rurais ndo agropecuarias, como o0 artesanato, a industria caseira e o ecoturismo, e
para 0 associativismo e o cooperativismo®®*. Com relacdo ao conceito de agricultores
familiares, o Decreto estipula que, para seus efeitos, “os beneficiarios de projetos de
assentamento integrantes do Programa Nacional de Reforma Agraria sdo considerados
agricultores familiares, desde que enquadrados nos parametros do Pronaf’ 437,

O Decreto n. 3200/1999 também se encontra revogado, por forca do Decreto n. 3.508,
de 14 de junho de 2000*%®, que acrescenta outra diretriz ao Pronaf, consistente em “incentivar
e apoiar a organizagdo dos agricultores familiares”**, N&o obstante, o referido Decreto foi

1440

revogado pelo Decreto n. 3.992, de 30 de outubro de 2001™", o qual, destarte, ndo aborda

sobre as finalidades, diretrizes, estrutura e outras disposi¢des do Pronaf.

** TONNEAU; SABOURIN, 2007.

4 Cf. art. 2°, do Dec. 1.946/1996.

% Decreto n. 3.200 de 06 de outubro de 1999, dispde sobre o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural —
CNDR e sobre o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF, e da outras
providéncias: “Art. 5°. O PRONAF, instituido 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, passa a
reger-se pelas disposi¢des deste Decreto. [...JArt. 15. Fica revogado o Decreto n. 1.946, de 28 de junho de 1996
0 Cf. art. 7°, inc. X, do Dec. 3.200/1999.

37 Cf. art. 8° do Dec. 3.200/1999.

% Decreto n. 3.508/2000 disp&e sobre o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel — CNDRS, e
da outras providéncias: “Art. 16. O PRONAF tem por finalidade promover o desenvolvimento sustentavel do
segmento rural constituido pelos agricultores familiares e passa a reger-se pelas disposi¢es deste Decreto. [...]
Art. 23. Revoga-se o Decreto no 3.200, de 6 de outubro de 1999”.

“9 Art. 8°, inc. XI, do Dec. 3.508/2000.

0 Decreto n. 3.992/2001 dispde sobre o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel — CNDRS, e
da outras providéncias: “Art. 12. Revoga-se o Decreto no 3.508, de 14 de junho de 2000
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O Decreto n. 3.992/2001 estd revogado pelo Decreto n. 4.854, de 08 de outubro de
2003"!, E o0 atualmente vigente, e, infelizmente, ndo aborda as finalidades e diretrizes do
Pronaf.

Estd em andamento no Senado Federal**? o Projeto de Lei da Camara n. 27 de 2010
(origem PL 00443/2007), que “cria o Programa Nacional de Agricultura Familiar — Pronaf e
da outras providéncias”, por “necessidade de institucionalizar na lei um programa ja
existente”, haja vista que os decretos que regulamentavam o Pronaf foram revogados
sucessivamente por outros decretos que apenas dispdem sobre a composicéo, estrutura,
competéncia e funcionamento do CNDRS, deixando de abordar sobre os objetivos e
condigdes de execucdo do Pronaf.

O Projeto de Lei traz apenas cinco artigos, que dispdem sobre 0s objetivos (art. 1°), o
engquadramento de produtores rurais como agricultores familiares (art. 2°), das fontes de
recurso (art. 3°), competéncias institucionais (art. 4°) e prazo da vigéncia da lei (art. 5°)**.

Para o referido Projeto de Lei, considera-se agricultor familiar aquele que satisfazer
simultaneamente aos seguintes requisitos: explorar parcela de terra na condi¢do de proprietario,
posseiro, arrendatario, parceiro ou concessionario do Programa Nacional de Reforma Agraria; ndo
deter, a qualquer titulo, area superior a quatro modulos fiscais; utilizar predominantemente o
trabalho familiar, admitindo-se a ajuda de terceiros quando a natureza da atividade exigir; residir na

propriedade ou em aglomerado rural ou urbano (art. 20)**

. O Ultimo requisito ndo corresponde aos
elementos conceituais trazidos pela Lei 11.326/2006.

Seus ‘novos’ objetivos seriam: favorecer o acesso e viabilizar a permanéncia dos
agricultores familiares no mercado, tornando-os competitivos; fomentar o desenvolvimento
tecnoldgico; profissionalizar os agricultores familiares perante os novos padrdes tecnolégicos;
ofertar alternativas de financiamento adequado; fortalecer e direcionar outros servigos de
apoio para o desenvolvimento da agricultura familiar; adequar a infraestrutura fisica e social

para melhorar o desempenho produtivo e a qualidade de vida da populacédo rural; ajustar as

1 Decreto n. 4.854/2003 dispde sobre a composicao, estruturagdo, competéncias e funcionamento do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel — CNDRS, e da outras providéncias: “Art. 14. Ficam revogados
0 Decreto no 3.992, de 30 de outubro de 2001”.

2 Desde o dia 10 de maio de 2012, encontra-se na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania. Na referida
Comissdo, a matéria foi retirada da Pauta da 38* Reunido Ordinario, em 12 de setembro de 2012, a pedido do
Relator Senador Inécio Arruda, para reexame. Encontra-se, desde a referida data, na posse do Relator.

3 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei da Camara n. 27, de 2010 (n. 443/2007, na Casa de origem, da
Deputada Sandra Rosado). Cria o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF, e
da outras providéncias. Diario [do] Senado Federal. Poder Executivo, Brasilia, DF, 13 abril 2010. Disponivel
em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=96398> Acesso em: 02 out. 2012.
“4 BRASIL, 2010.
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politicas publicas as necessidades da agricultura familiar; contribuir para a redugdo da
pobreza no meio rural, atraves de ocupacfes produtivas e melhoria da renda de agricultores
familiares*.

Destaca-se desses objetivos a expressio “novos padrdes tecnologicos” e a
profissionalizagcdo do agricultor, que estdo ligados com a ideia de empresa rural, de
financiamento e incorporagdo de tecnologia moderna, no sentido de transformar os
agricultores familiares em empreendedores rurais consolidados. Concepcdes que coadunam
com os estudos da FAO/Incra que destacavam a necessidade de politicas publicas para
impulsionar os agricultores familiares em “transicdo”, que antes do Pronaf estavam em
situacdo de bloqueio®*®, para se estabelecessem como “consolidados™*’. Todavia, os atuais
objetivos do Pronaf, que possuem semelhancas com o do Projeto de Lei, espelham fatores
criticados nas pesquisas avaliativas, em razdo da auséncia de preocupacdo de fomentar um
padrdo de desenvolvimento que promova a sustentabilidade ambiental, garanta seguranca
alimentar e contribua com a reducdo da pobreza e desigualdade social.

3.3.5 Pronaf: criticas a concepgao e ao funcionamento

Desde a criacdo de Pronaf, surgiram inimeros estudos analisando seus impactos,

8 As principias criticas a0 Programa tém-se direcionado a aspectos

avancos e limitacdes
envolvendo a distribuicdo do crédito rural, o modelo de financiamento adotado e o perfil de

desenvolvimento rural sustentavel, explicitados a seguir.

2 Cf. art. 1° do Projeto de Lei da Camara n. 27, de 2010.

8 Nos termos de Lamarche (1997, p. 20), se a exploracdo familiar encontra-se em uma situagdo que ndo lhe
permite almejar um “modelo ideal” (agricultura familiar consolidada), encontra-se em uma situagdo de
“bloqueio”, ante a auséncia de politica de créditos que incentive e melhore sua produgéo para atingir uma
integracdo com o mercado.

7 Insurge do relatério da FAO/Incra (1996) que a agricultura familiar consolidada possuia integragdo ao
mercado, com acesso a inovacgdes tecnoldgicas e politicas puablicas, maioria funcionando em padrGes
empresariais, podendo estar integrada ao agronegdcio. Enquanto que a agricultura familiar em transicdo possuia
acesso parcial a tecnologia e ao mercado, sem acesso a maioria das politicas e programas governamentais, ndo
consolidados como empresas, com amplo potencial para a viabilizagdo econdmica.

*8 Em estudo realizado por Mattei (2010, p. 21), em levantamento geral (1996 a 2006) foram identificadas e
catalogadas 144 trabalhos técnicos e cientificos realizados pelos mais diversos pesquisadores e analistas de
politicas publicas do pais.
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3.3.5.1 Distribuicéo do credito rural

Alentejano*®, ao analisar a distribuicdo do crédito do Pronaf no ano de 1999, concluiu
por haver uma limitagdo ¢ centralizagdo dos créditos em regides mais capitalizadas: “pois, as
operacdes (80% do total) concentraram-se em apenas 5 estados — sendo que trés desses
localizados na regido Sul, ou seja, onde estdo os agricultores familiares mais modernizados,
muito dos quais integrados as agroindustrias”.

Segundo Aquino e Schneider®®

, essa situacdo perdura nas distribuicGes de crédito
realizadas pelo Pronaf entre os anos de 1996 a 2008, haja vista que quase metade do montante
de crédito emprestado pelo Programa se concentrou nos trés estados da regidao Sul do Pais,
Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul, particularmente. A regido Nordeste, que contava
com a metade dos potenciais beneficiarios, captou somente 1/5 do total de recursos aplicados.
Esses dados revelam o viés concentrador e privilegiado que marca a politica de crédito do
Pronaf em toda a sua trajetdria historica, ao beneficiar os agricultores mais capitalizados e
capazes de oferecer garantias aos bancos (grupos D e E). A proposta inicial do Pronaf ndo era
atender os agricultores familiares de forma homogénea, sendo esse carater seletivo e
excludente caracterizado como “vicio de origem”.

1 refere-se s mencdes anteriores

Esse “vicio” mencionado por Aquino e Schneider
sobre a institucionalizacdo do Pronaf para atender apenas os agricultores familiares em
transicdo e ndo os periféricos*®?, pois estes necessitariam de outras politicas além de crédito

rural. Apesar de que, a partir de 1999, os beneficiarios do Pronaf foram ampliados para

“9 ALENTEJANO, Paulo Roberto R. O que ha de novo no rural brasileiro? In: MARTINS, Sérgio (Ed.). Terra
Livre. Sdo Paulo: Associacdo dos Gedgrafos Brasileiros, 2000, p. 94.

0 AQUINO, Joacir Rufino de; SCHNEIDER, Sergio. (Des)Caminhos da politica de crédito do pronaf na luta
contra a pobreza e a desigualdade social no Brasil rural. In: | CONFERENCIA NACIONAL DE POLITICAS
PUBLICAS CONTRA A POBREZA E A DESIGUALDADE. Artigo apresentado no GTO03: Estado, politicas
publicas e desenvolvimento. Anais... Natal: UFRN, 2010, p. 9.

L Ibidem.

2 Insurge do relatério da FAO/Incra (1996) trés modalidades distintas de gestées da agricultura familiar, sendo
classificadas em: agricultura familiar consolidada que possuia integragdo ao mercado, com acesso a inovagdes
tecnoldgicas e politicas publicas, maioria funcionando em padr8es empresariais, podendo estar integrada ao
agronegocio; agricultura familiar em transi¢do que possuia acesso parcial a tecnologia e ao mercado, sem acesso
a maioria das politicas e programas governamentais, ndo consolidados como empresas, com amplo potencial
para a viabilizacdo econdmica; e agricultura familiar periférica que em razdo da inadequada infraestrutura
dependeria de programas de reforma agraria, crédito, pesquisa, assisténcia técnica e extensdo rural e
comercializagdo, isto é, unidade familiares proletarizada ou em assentamentos, com menor integracdo e
infraestrutura.
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atender os agricultores familiares periféricos. De acordo com as avaliagdes, na pratica, o
Pronaf acabou beneficiando a agricultura familiar consolidada — mais capitalizados.

Essa distribuicdo desigual dos recursos do Pronaf, segundo Aquino e Schneider*?,
estd associada a inumeros problemas operacionais e sociopoliticos, como, por exemplo: 0s
elevados obstaculos burocraticos impostos pelo sistema bancario aos agricultores familiares
com niveis de renda inferiores; a maior organizacdo dos agricultores mais capitalizados; as
pressdes de empresas agroindustriais as quais estes produtores estdo vinculados; a
concentracdo de agéncias bancéarias e cooperativas de crédito nos estados da regido Sul; e a
desarticulagéo e baixa inser¢éo social dos produtores do Norte e do Nordeste.

Nesse sentido, Mattei***, em estudo a respeito do Pronaf no periodo de 1996 a 2008,
também constatou uma excessiva concentracao de recursos na regides Sul e Sudeste do Pais e
inser¢cbes menores na regido Nordeste, permitindo concluir o privilégio dado as unidades
familiares “mais eficientes” em detrimento das mais “fragilizadas”. Esses elementos
coadunam com as constatacdes de Guanziroli*®®, em sua analise do Programa no periodo de
1999 a 2005, referentes aos beneficiarios reais do programa, ou seja, na pratica 0S
beneficiarios do Pronaf eram os estratos do grupo A (consolidados — “mais eficientes”) ¢ nao
os agricultores do grupo B (em transigdo — “fragilizados”).

4% realizou uma

Em 2007, o Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada (IPEA)
avaliacdo das politicas do Governo Federal em relacdo ao desenvolvimento rural e indicou
gue ainda ndo existiriam informacdes seguras a respeito do real impacto do Pronaf na vida dos
agricultores, permanecendo alguns desafios a serem superados.

O documento salienta também a relacdo entre a probabilidade de acesso as linhas de
crédito, a escolaridade e as especificidades ecoldgicas: quanto maior a escolaridade e as
condicBes ecologicas para o plantio, maior a probabilidade de acesso as linhas de crédito,

aspecto que compromete o combate das desigualdades regionais e sociais*’.

% AQUINO; SCHNEIDER, 2010, p. 9.

4% MATTEI, 2010, p. 80.

*® GUANZIROLLI, Carlos E. Pronaf dez anos depois: resultados e perspectivas para o desenvolvimento rural.
RER, Rio de Janeiro, v. 45, n. 2, 2007, p. 306.

#Cf. Boletim IPEA n. 14: “Para uma avaliagio da efetividade e dos impactos do Pronaf seria necessaria a
execucdo de um conjunto articulado de pesquisas e estudos, o que ndo tem sido feito. O fato de estar ainda
apoiado nas estatisticas que tém mais de uma década de existéncia torna dificil até mesmo saber da suficiéncia,
ou ndo, de cobertura do seu publico-alvo”. (BRASIL; IPEA: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada.
Desenvolvimento Rural: Politicas sociais — acompanhamento e analise. Boletim IPEA, n. 14, p. 160-184, fev.
2007.  Disponivel em:  <http://pfdc.pgr.mpf.gov.br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/publicacoes/reforma-
agraria/boletim-ipea-no-14-2007-desenvolvimento-rural>. Acesso em: 11 jan. 2012, p. 170).

*7 |bidem, p. 171.
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Um aspecto do programa que tem merecido cuidados especiais é o relativo a busca
de um melhor equilibrio na distribuicdo regional dos financiamentos concedidos.
Desde 2003 ha ocorrido significativa ampliacdo de operacGes nas Regifes Norte e
Nordeste. Contudo, a consolidacdo da agricultura familiar nessas regides enfrenta
desafios que se encontram relativamente melhor equacionados nas demais regides.
N&do s6 as ofertas de servicos de Ater sdo insatisfatorias, como boa parte dos
agricultores tem dificuldades em absorver os ensinamentos. Segundo avaliacdo da
Secretaria da Agricultura Familiar (SAF), a baixa ou a nula escolaridade pde em
pauta a necessidade de se avangar os programas de educacdo para a populacao rural.
No Norte do pais, as especificidades ecoldgicas impdem um desafio extra: conciliar
a preservacdo ambiental com a obtenc¢8o de recursos que garantam a sobrevivéncia e
a reproducdo da agricultura familiar. Também aqui ha de se superar as fragilidades

da Ater e 0 modelo de crédito que foi desenhado tendo em conta outra realidade®.

Apesar da diversificacdo das modalidades de crédito ocorridas no governo Lula, como

Pronaf Jovens, Mulheres, Eco etc, Sabourin®®

afirma que se trata de apoio de uma producéo
destinada ao mercado capitalista, sendo que nenhuma medida foi contemplada para fortalecer
estratégias de autoconsumo, de venda direta ou de implementacdo de mercados locais de
proximidade ou ainda de circuitos de cursos entre produtores e consumidores.

Os resultados das pesquisas avaliativas do Pronaf indicam que o Programa precisa de
uma reestruturacdo significativa para que se torne menos concentrado e com capacidade para
expandir para todas as regides do Pais, contemplando um lastro maior de agricultores

familiares e demais atores rurais beneficiarios.

3.3.5.2 Modelo de financiamento do Programa

. bem como Conterato, Gazolla e Schneider*?,

464

Ressaltam os autores Denardi*®

Mattei*®?, Gazolla e Schneider*®® e Aquino e Schneider*®*, em analises do Pronaf nos periodos

8 BRASIL, 2007, p. 171.

9 SABOURIN, Eric. Que politica ptblica para a agricultura familiar no segundo governo Lula? Sociedade e
Estado, Brasilia, Brasilia, v. 22, n. 3, set./dez. 2007, p. 723.

0 DENARDI, Reni Antonio. Agricultura familiar e politicas publicas: alguns dilemas e desafios para o
desenvolvimento rural sustentavel. Agroecologia e Desenvolvimento Rural Sustentavel. Porto Alegre, v. 2,
2001, p. 59.

1 CONTERATO, Marcelo Anténio; GAZOLLA, Marcio; SCHNEIDER, Sérgio. A dinamica agricola do
desenvolvimento da agricultura familiar no Alto Uruguai, Rio Grande do Sul: suas metamorfoses e reagdes
locais. In: Tonneau, Jean Philippe; Sabourin, Eric (Ed.). Agricultura familiar: interacéo entre politicas publicas
e dindmicas locais: ensinamentos a partir de casos. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2007.

2 MATTEI, 2008, 2010.

%3 GAZOLLA, Marcio; SCHNEIDER, Sergio. As duas caras do pronaf: produtivismo ou fortalecimento da
producédo para autoconsumo? In: XVIII CONGRESSO SOBER, Ribeirdo Preto, julho 2005. Anais..., 2005.

“* AQUINO; SCHNEIDER, 2010.
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compreendidos entre 1997 e 1999, 1996 e 2004, 1996 e 2008, 1996 e 2004, 1996 e 2008,
respectivamente, que o modelo de financiamento do Programa é centralizado em pacotes
tecnoldgicos tradicionais e voltado as commodities, influenciando os agricultores a uma
especializacdo produtiva. Em estudos e pesquisas realizadas por regides, observaram 0s
autores que os principais empreendimentos financiados pelo crédito de custeio referem-se a
implantacdo de lavouras de grdos e commodities como soja, milho, fumo e, em alguns casos,
o feijdo, caracterizadas pelo uso intensivo de fertilizantes quimicos, agrotoxicos, sementes
transgénicas, maquinas agricolas e outras tecnologias. Na ordem de prioridades, encontram-se
a bovinocultura de leite, em segunda escala, e o financiamento da fruticultura, em terceira
escala. As atividades menos financiadas seriam a piscicultura, a aquisicdo de pequenas
maquinas e equipamentos agricolas e a implantacdo de agroindstrias familiares*®®.

Essa especializacdo em lavouras de grdos e commodities gerada pelo Pronaf abala a
propria l6gica de operacdo e reproducdo social das unidades familiares, que tendem a
funcionar com base em sistemas produtivos e atividades econdmicas diversificadas,
responsaveis pelo processo da externalizacdo e do aumento do consumo intermediario de
insumos modernos, e ndo com um elenco restritivo de operagdes de cultivo e de reproducéo
social. Esses sistemas fragilizaram a agricultura familiar regional e levaram-na a uma
crescente dependéncia em relacdo ao padrdo produtivista de desenvolvimento regional,
reproduzindo as mesmas condicdes histéricas*®®.

Nessa perspectiva, Gazolla e Schneider*®’

ressaltam que o Programa se propde a ser
uma politica de desenvolvimento rural com énfase na diversificacdo das atividades produtivas
rurais, todavia, na préatica, trata-se de uma politica de desenvolvimento agricola que continua
a financiar a incorporagdo de tecnologias modernas e a incentivar as atividades produtivas e
econdmicas tradicionais e responsaveis pela fragilizagdo dos agricultores familiares da regiéo.

Nesse sentido, os financiamentos ndo visam estimular as atividades da agricultura
familiar como uma estratégia de reproducéo social das familias, deixando de propiciar uma
diversificacdo produtiva e econdémica. Todavia, trata-se de um reflexo do “duplo movimento
historico, continuo e dual por que vem passando a agricultura familiar”, comandado pelas

organizacOes de representacdo politica da agricultura familiar e pelos proprios agricultores

familiares*©®,

%> Cf. CONTERATO; GAZOLLA; SCHNEIDER, op. cit..
% CONTERATO; GAZOLLA; SCHNEIDER, 2007.

* GAZOLLA; SCHNEIDER, 2005

8 CONTERATO; GAZOLLA; SCHNEIDER, op. cit., p. 49.
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Tais constatacdes revelam que, na prética, a politica de crédito do Pronaf ainda ndo
combina instrumentos de estimulo as atividades agricolas com outros que fortalecam e
permitam a expansdo das atividades ndo agricolas e a pluriatividade das familias de
agricultores469. Esta interligagdo aos “insumos modernos”, também verificada por Mattei*'®,
resulta na dependéncia econdmica e social dos agricultores familiares de um padrdo de
desenvolvimento agricola cuja sustentabilidade vem mostrando sinais de esgotamento.

Para Denardi**, é necesséria a criagdo de créditos e outros tipos de investimentos e
financiamentos que promovam uma mudanca no sistema de producéo, isto é, que incentivem
sistemas de producdo diversificados e sustentaveis ou produtos orgénicos e diferenciados.
Mattei*’? também afirma a necessidade de estimular a diversificacdo produtiva na agricultura
familiar em uma perspectiva agricola e ndo-agricola.

Dessa forma, ao incentivar uma profissionalizacdo e especializacdo produtiva, 0
Pronaf esta integrando a agricultura familiar em um desenvolvimento rural padréo, destruindo
as especificidades dessa categoria, além de agir de forma oposta a suas diretrizes principais
consistentes em apoiar um desenvolvimento rural sustentdvel mediante o fortalecimento e
expansdo da agricultura familiar, respeitando seus sistemas produtivos e atividades
econbmicas diversificadas, tornando-a independente de tecnologias avancadas e de
fertilizantes e mantendo-a como uma forma social de producéo e trabalho centrada na unidade

familiar.

3.3.5.3 Perfil de desenvolvimento rural sustentavel

Em pesquisa a respeito dos impactos do Pronaf sobre as economias locais nas regides
Nordeste, Sudeste e Norte do Brasil no periodo de 1999 a 2005, os autores Mattei, Waquil e
Conterato criticaram a retérica de sustentabilidade do Programa e o seu viés produtivista: “o

sistema de financiamento da agricultura familiar precisa estimular fortemente préaticas

9 Cf. AQUINO; SCHNEIDER, 2010.
40 MATTEI, 2008, p. 3.

" DENARDI, 2001, p. 59.

2 MATTEI, 2010, p. 81.
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produtivas que reduzam sistematicamente as dependéncias do padrdo agricola vigente que,
além de estar assentado em insumos caros, ¢ ambientalmente insustentavel”*">.

Em razéo do préprio modelo de financiamento empreendido pelo Programa, voltado a
especializacdo e produtividade de commodities, ele ndo conseguiu intervir em acdes que
alterassem o padrdo de desenvolvimento agricola para se promover um desenvolvimento
efetivamente sustentavel, por possuir um vies produtivista no centro de suas a¢fes, uma vez
que consolida entre os agricultores familiares uma producdo voltada ao uso intensivo de
insumos modernos, fertilizantes quimicos, agrotoxicos e sementes selecionadas. Além disso, a
preocupacdo com as questfes ambientais aparece apenas como uma ‘retdrica’, em razdo da
auséncia de acdes planejadas que priorizem o tema, nos termos de Mattei: “o uso generalizado
dos insumos modernos que servem de parametro para o padrdo vigente, ndo produzindo as
mudancas necessarias para a construcdo de um modelo de desenvolvimento sustentavel para
as areas rurais™'*.

Nesse sentido também paira a critica realizada por Domingues*’> em estudo do Pronaf
no ano de 2006, de forma que o programa estaria estimulando os agricultores familiares a
reproduzirem uma agricultura insustentavel, haja vista que o crédito é concedido de forma
vinculada a pacotes agroquimicos que induziriam as familias a especializacdo produtiva,
degradacdo ambiental, dependéncia tecnoldgica e eroséo cultural.

A transformagdo do modelo de concessdo de crédito deveria passar a financiar o
sistema de producdo familiar, adotando a agroecologia como um novo paradigma para 0

desenvolvimento do meio rural.

3.3.5.4 Apontamentos criticos do Programa

476

Guanziroli*™, referindo-se a andalise do periodo compreendido entre 1999 e 2005,

identifica outros fatores que influenciaram negativamente o processo de geracdo de renda dos

¥ MATTEI et al. Uma anélise dos impactos do Pronaf sobre as economias locais nas regies Nordeste, Sudeste
e Norte do Brasil. In: XLV CONGRESSO DA SOBER: Conhecimento para Agricultura do Futuro. Anais...,
2007, p. 14.

" MATTEI, 2010, p. 78-9.

** DOMINGUES, Alexandre Pires. Crédito Pronaf: conquista, afirmacio e reconhecimento. O processo de
formulacdo de uma politica pablica. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo Publica) — Fundacdo Getulio
Vargas, Rio de Janeiro, 2007.

“"® GUANZIROLI, 2007.
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agricultores familiares, destacando os seguintes: falta ou baixa qualidade de assisténcia
técnica e de visdo sistémica dos técnicos; dificuldades no gerenciamento dos recursos do
crédito; falta de integracdo aos mercados, de estrutura de comercializacdo e de agregacéo de
valor.

Apesar dos avangos conseguidos pelos movimentos sociais rurais, as reivindicagdes da
categoria social ainda continuam, pois, segundo Ferreira, Silveira e Garcia*’’, em anélise do
periodo de 1996 até 2000, “crédito de custeio sem investimentos, investimentos sem infra-
estrutura, financiamento sem a devida assisténcia técnica e a necessaria capacitacdo dos
agricultores” ndo produzem mudangas estruturais nem asseguram sustentabilidade aos

agricultores familiares. Assim, para os autores, 0 Programa padece de algumas deficiéncias:

» ndo foi desenhado como um programa, ou seja, um conjunto articulado e
integrado de intervencBes com vistas a superar as causas fundamentais da situagdo
desigual, desvantajosa e debilitada em que se encontra a agricultura familiar;

» ndo demarcou, com precisdo, o que vem a ser fortalecimento da agricultura
familiar, vindo a incorporar sucessivamente novas agdes, sem estrutura-las de forma
organica;

» ndo vem difundindo um conceito de fortalecimento compreensivel aos seus
beneficiarios, que dimensione as expectativas em relagdo as possibilidades e limites
da intervencdo governamental;

» muitas das a¢Bes entendidas como necessarias ao fortalecimento da agricultura
familiar sdo de responsabilidade de outros 6rgdos que, por sua vez, nao conferem
prioridade ao publico-alvo do programa;

» 0 volume das agdes que integram o PRONAF ndo alcancga fortalecer, efetiva e
integralmente, a grande maioria dos agricultores familiares. *’®

Delgado*”®

afirma ser necessaria uma reavaliacdo da construcdo, do significado e dos
espacos de atuacdo das politicas agrarias para o desenvolvimento rural, para a consolidacdo e
a expansdo da agricultura familiar. Ao sugerir uma mudanga na postura da construcdo da
politica publica para a agricultura familiar, delimita orientacBes para essa reestruturacéo,
como: uma perspectiva efetivamente diferenciada, no intuito de contemplar a ampla
diversidade de experiéncias em curso e ndo simplesmente as encerrando em uma “camisa-de-

forca homogeneizadora e excludente”; inclusdo de um componente importante de capacitagdo

dos agricultores e de suas liderancas, para participarem, com conhecimento (da legislacdo, das

" FERREIRA, Brancolina; SILVEIRA, Fernando Gaiger; GARCIA, Ronaldo Coutinho. A agricultura familiar e
o Pronaf: contexto e perspectivas. In: GASQUES, José Garcia; CONCEICAO, Junia Cristina P. R. (Org.).
Transformacdes da agricultura e politicas publicas. Brasilia: IPEA, 2011, p. 534.

8 FERREIRA; SILVEIRA; GARCIA, 2011, p. 534.

" DELGADO, Nelson Giordano. As relacdes entre a macroeconomia e a politica agricola. Provocacdes para um
debate interrompido. Estudos Sociedade e Agricultura, p. 173-180, 14 out. 1999.
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atribuicBes e objetivos etc.), dos mecanismos institucionais de implementacdo das politicas;
estimular uma parceria entre as agéncias publicas e as organizagdes de agricultores*®.

Diante desse contexto, observa-se que, apesar da importancia do Pronaf como politica
pioneira que legitima o agricultor familiar como uma categoria econémica e social, ha
inimeros desafios a serem suplantados e modificagdes urgentes a serem implantadas para
alcancar os objetivos a que se propde. As pesquisas demonstram que grande parte dos
agricultores familiares tem dificuldade de expandir e garantir o sustento de sua familia,
porque ainda faltam programas compativeis com suas condi¢cdes econdmicas e orientacao
técnica e canais de comercializacdo capazes de promover uma estrutura produtiva sustentavel
das unidades rurais familiares.

Ao se almejar formas sustentaveis de desenvolvimento rural com a consolidacdo de
uma agricultura familiar, é necessario estabelecer condi¢cdes mais adequadas de acesso ao
crédito, com constantes orientagdes e reconfiguracdo da producdo tecnolégica adotada com
elevada irracionalidade social e ecoldgica, em busca de uma produgdo que concilie a
produtividade e a preservacao dos recursos naturais.

Para as mudancas estruturais no perfil do desenvolvimento adotado, € imprescindivel
reconhecer a unidade familiar como um sistema de producéo e estimular a sua estrutura
produtiva sem alterar suas raizes e tentar integra-la a logica setorial e produtivista do padréo
de desenvolvimento convencional ou inseri-la na “camisa de forga” mencionada por
Delgado®. O eixo central seria a necessidade de garantir a reproducdo social da agricultura
familiar.

Para atingir a proposta de fortalecer a agricultura familiar com o fim de assumir um
projeto de desenvolvimento sustentavel através do Pronaf, necessita-se compatibilizar outros
elementos além do crédito, isto é, outras politicas publicas. A auséncia de planejamento, de
assisténcia técnica, de técnicas aprimoradas para um manejo sustentdvel, autonomia de
comercializacdo, condi¢cbes minimas de vida no campo (saneamento, educacgéo, salde etc) e
de infraestrutura fisica e social e outros elementos que tornem segura a producao e a vida no
campo da unidade familiar ndo serdo resolvidos apenas com crédito. Por isso, é necessario
reestruturar o Programa em sua base (diretrizes, objetivos e critérios de selecdo dos

beneficiarios), de modo a causar mudancas efetivas nas condi¢des de vida dos agricultores

“ DELGADO, 1999, p. 177.
8L |bidem, p. 177.
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familiares e contribuir para a constru¢cdo de um novo padrdo de desenvolvimento rural no
Brasil.

Portanto, urgente a revisdo dos padrdes de producdo de alimentos para alterar as
politicas de crédito e de assisténcia técnica. A finalidade primordial dessas alteracdes esta em
permitir a reprodugdo da agricultura familiar em condi¢des de sustentar e desenvolver a
unidade familiar como opgdo democrética e sustentavel para a construcéo de um novo modelo
agrario baseado na seguranca alimentar, com respeito ao meio ambiente e a equidade social.
Dessa forma, é fundamental reestruturar as acdes de fortalecimento da agricultura familiar
para que permitam ao modelo familiar diversificar as atividades, promover incluséo social e
distribuicdo de renda, e ser vidvel econdmica e ambientalmente, por meio da adocdo de

técnicas modernas mais adequadas.

3.4 AGRICULTURA FAMILIAR NA LEI N. 11.326/2006

O Pronaf € um marco nas politicas publicas de reconhecimento da agricultura familiar
como sujeito de direito capaz de assumir um projeto de desenvolvimento rural, amparado nos
dados e conceituacbes da FAO/Incra. Destarte, havia necessidade de um estatuto que
conceituasse a agricultura familiar para o ordenamento juridico e delimitasse as diretrizes de
uma politica publica que tivesse como publico-alvo essa categoria. Em adendo, o Pronaf,
restrito a uma politica de crédito rural, ndo conceitua a agricultura familiar, apenas enumera
0s seus beneficiarios, relacionando-os aos fatores estruturais como renda e integracdo ao
mercado, com carater seletivo e excludente. Ademais, o Programa esta regulamentado apenas
pelas resolugdes do BCB e do CMN.

A importancia da aprovagdo de uma lei que institucionalize a agricultura familiar,
determinando os principios e diretrizes a nortear as politicas publicas voltadas a essa categoria
foi um dos embasamentos do Projeto de Lei da Camara n. 32 de 2006 (Projeto de Lei n.
3.952/2004). Vejamos:

No entanto, apesar de toda essa forga, a falta de uma lei que determine as diretrizes
gerais ¢ que defina o que seja “agricultura familiar”, tem trazido inumeros
problemas & implementacdo das politicas necessarias para o efetivo fortalecimento
do setor, tais como previdéncia, organizacdo sindical, cooperativismo e instalagdo de
agroindustrias. S6 para citar um exemplo: o agricultor familiar que agrega qualquer
valor a sua produgdo, como no caso da producéo do agulicar mascavo, de doces ou de
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outros produtos artesanais, passa a ser enquadrado pelo INSS como empregador
rural, dificultando a obtencdo de sua aposentadoria. Por sua vez, a Previdéncia
Social, mesmo reconhecendo que tais agricultores ndo mudaram de categoria
profissional, nada pode fazer, pela falta de uma legislacdo que defina o que seja o
agricultor familiar.[...]

Na mesma direcdo das dificuldades que o setor enfrenta, ainda é possivel citar o
acesso a terras de baixo potencial produtivo, a insuficiéncia ou inoportunidade de
crédito rural, tecnologias agropecuarias inadequadas, falta de assisténcia técnica e de
meios para agregar valor a producado, precariedade de infra-estrutura produtiva e
social, dificuldade de acesso a mercados, a educacgdo basica e profissionalizante e
aos servicos de satde.*®

A justificativa aqui transcrita estava relacionada com a contribui¢do dos agricultores
familiares para o desenvolvimento econdmico e social, com producbes destinadas a
alimentacdo da populacdo brasileira e para a exportacdo. Diante dessas justificativas,
sobreveio a Lei n. 11.326, de 24 de julho de 2006, que estabelece as diretrizes para a
formulacdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares
Rurais, tendo como eixo central delimitar os conceitos, principios e instrumentos destinados a
formulacdo das politicas publicas direcionadas a agricultura familiar e aos empreendimentos
familiares rurais.

A Lei n. 11.326/2006 consolida o conceito de “agricultor familiar” e “empreendedor
familiar rural” como aquele que pratica atividades no meio rural, atendendo,
simultaneamente, aos seguintes requisitos: ndo detenha, a qualquer titulo, area maior que
quatro moédulos fiscais; utilize predominantemente méo de obra da prépria familia nas
atividades econémicas do seu estabelecimento ou empreendimento; tenha percentual minimo
da renda familiar originada de atividades econdmicas do seu estabelecimento ou
empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo®®; dirija seu estabelecimento ou

empreendimento com sua familia*®*

. Apenas em 2011 foram incluidos pela Lei n. 12.512
como beneficiarios da Lei da Agricultura Familiar os silvicultores, aquicultores, extrativistas,
pescadores e povos indigenas*®®.

Nas delimitagdes conceituais, ndo ha requisitos sobre renda familiar e quantidade

méaxima de empregados permanentes ou temporarios, elementos essenciais para receber 0s

82 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei da Camara n. 32 de 2006 (Projeto de Lei n. 3952/2004). Estabelece
as diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares
Rurais. Diario [do] Senado Federal. Poder Executivo, Brasilia, DF, 1° abril 2006. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod _mate=77188> Acesso em: 02 abr. 2012.

% Redacdo dada pela Lei n° 12.512, de 2011. Redacdo anterior: “tenha renda familiar predominantemente
originada de atividades econdmicas vinculadas ao proprio estabelecimento ou empreendimento” (BRASIL,
2006).

“84 Cf. art. 3° da Lei 11.326/06.

*% Cf. §2° do art. 3° da Lei 11.326/06
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beneficios do Pronaf. Quanto ao limite maximo para a area total dos estabelecimentos rurais,
a legislacdo estipula a quantidade de quatro médulos fiscais*®®, em consonancia com a
quantidade determinada pelo Pronaf.

O fator tamanho da &rea rural foi condenado pelos estudos do projeto FAO/Incra®®’,
pois, para os pesquisadores, a agricultura familiar ndo pode ser definida pelo tamanho do
estabelecimento: “cuja extensdo maxima e determinada pelo que a familia pode explorar com
base em seu proprio trabalho associado a tecnologia de que dispée”488.

Os estudos realizados pela FAO/Incra caracterizam o agricultor familiar ou a
agricultura familiar relacionando terra, trabalho e familia. A legislacdo inseriu um quarto
requisito na conceituacdo dessa categoria ao estabelecer um limite maximo da propriedade.
Na pratica, essa restricdo impedird que o conceito ampare todos os agricultores familiares. Por
exemplo, um produtor que gere uma unidade produtiva agricola conjuntamente com sua
familia, com destinacdo majoritaria do tempo de trabalho familiar no estabelecimento, possui
a propriedade do imével e dos meios de producdo, utiliza trabalho assalariado complementar
durante o plantio e colheita, destarte, em area superior a quatro mddulos fiscais ndo é
considerado pela legislagdo um “agricultor familiar” e também ndo integra a lista de
beneficiarios do Pronaf. Esse produtor estard a mercé de outras politicas publicas disponiveis
aos pequenos*® (imével rural de &rea compreendida entre 1 a 4 médulos fiscais), médios
(imével rural de area compreendida entre 4 a 15 mddulos fiscais) e grandes proprietéarios
(imével rural de area superior a 15 médulos fiscais). No caso, esse produtor, apesar de ter a
unidade familiar no centro de sua producdo, serd considerado médio proprietario rural,
excluido dos beneficiados do Pronaf e da propria conceituagdo legal de agricultor familiar
disposta na Lei n. 11.326/2006, exclusdao que também repercutird no ambito da previdéncia
rural.

Ademais, 0 modulo fiscal € uma medida que varia entre 5 a 100 hectares, de acordo
com cada municipio. No Estado de Goias, para 0 municipio de Goiania um mddulo fiscal

corresponde a 7 hectares, logo, sera considerado agricultor familiar um produtor que gere uma

* 0 moédulo fiscal é medida introduzida pela Lei n. 6.746/1979, que alterou os artigos 49 e 50 do Estatuto da
Terra, que se referem a fixacdo do imposto sobre a propriedade rural. O mddulo fiscal € uma unidade de medida
gue varia entre 5 e 100 hectares, de acordo com o municipio, e serve de parametro para classificagdo da
propriedade quanto ao seu tamanho (MDA, 2011).

7 EAO; INCRA, 2000, p. 10.

“® |bidem, p. 10.

8 Os conceitos de pequena e média propriedade rural foram extraidos da Lei n. 8.629, de 25 de fevereiro de
1993, que dispbe sobre a regulamentacdo dos dispositivos constitucionais relativos a reforma agréaria, prevista no
Capitulo 111, Titulo VII, da Constituicdo Federal, art. 4°, incisos Il e 1ll.



110

unidade produtiva agricola conjuntamente com sua familia, com destinacdo majoritaria do
tempo de trabalho familiar no estabelecimento, possui a propriedade do imdvel e dos meios de
producdo, utiliza trabalho assalariado complementar durante o plantio e colheita, em area de 7
a 28 hectares.

Todavia, para 0 municipio de Monte Alegre de Goids um maodulo fiscal corresponde a
80 hectares. Assim, nesse local, serd considerado agricultor familiar um produtor que gere
uma unidade produtiva agricola conjuntamente com sua familia, com destinacdo majoritaria
do tempo de trabalho familiar no estabelecimento, possui a propriedade do imdével e dos
meios de producéo, utiliza trabalho assalariado complementar durante o plantio e colheita, em
area de 80 a 320 hectares. Em raz8o da area maxima (4 modulos fiscais), se o agricultor de
Goiania, citado nesse exemplo hipotético, possuisse 80 hectares ndo seria considerado
agricultor familiar de acordo com a Lei n. 11.326/2006, apesar de gerir o imovel como
unidade familiar, ndo obstante, se ele gerisse imdvel rural em Monte Alegre de Goias seria
considerado agricultor familiar*®.

Diante dessa abordagem, oportuna a colocagdo de Caume*®, que traz a conceituacio
da agricultura familiar em trés planos interligados, mas com dindmicas, racionalidades e
objetivos especificos. O conceito estabelecido pela lei é operacional, por estabelecer recorte

seletivo:

Como categoria social, a agricultura familiar remete aos processos de auto-
identificacdo dos sujeitos sociais, de sua capacidade de se perceberem como
ocupantes de uma mesma posi¢do no mundo social e portadores demandas comuns.
Como categoria socioldgica, a agricultura familiar é resultado de uma dada forma de
apreensdo e construgdo social legitimada pelo campo do conhecimento, pela ciéncia.
Como objeto de politica publica (publico alvo das politicas estatais), a agricultura
familiar € uma definicdo operacional e sua qualificacdo é dada pela necessidade de o
Estado proceder a um recorte seletivo dos potenciais beneficiarios da politica

plblica*?.

O conceito operacional abordado pela Lei sera utilizado para delimitar a formulacéo

de politicas publicas direcionadas a agricultura familiar e a empreendimentos familiares

*0 A quantidade de médulos fiscais foi extraida da Instrucdo Especial do Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agréria (INCRA) n. 20, de 28 de maio de 1980, aprovada pela Portaria/ MA 146/80 - DOU 12/6/80,
Secdo | p. 11.606, que estabelece 0 Médulo Fiscal de cada Municipio, previsto no Decreto n. 84.685 de 06 de
maio de 1980 (INCRA, 1980).

1 CAUME, David José. Agricultura familiar e agronegécio: falsas antinomias. REDES, Santa Cruz do Sul, v.
14, n. 1, p. 26-44, jan./abr. 2009.

92 CAUME, 2009, p. 35.
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rurais*®®. Destaca-se também o impacto dessa legislacdo nos aspectos da previdéncia rural, a
qual possui importante papel no combate a pobreza entre as familias e ao éxodo rural.

As Leis ns. 8.212 e 8.213, de 24 de julho de 1991, dispdem, respectivamente, sobre a
Organizacdo da Seguridade Social e o Plano de Beneficios da Previdéncia Social, estipulando
como segurado especial do Regime Geral o produtor, o parceiro, 0 meeiro e 0 arrendatario
rurais, o garimpeiro, o pescador artesanal e o assemelhado, que exergcam suas atividades
individualmente ou em regime de economia familiar, ainda que com o auxilio eventual de
terceiros, bem como seus respectivos conjuges ou companheiros e filhos maiores de 14 anos
ou a eles equiparados, desde que trabalhem, comprovadamente, com o grupo familiar
respectivo. Para a legislacdo previdenciaria, configura regime de economia familiar a
atividade em que o trabalho dos membros da familia € indispensavel a propria subsisténcia e é
exercido em condi¢bes de mutua dependéncia e colaboracdo, sem a utilizacdo de empregados.

Havia divergéncias doutrinérias e jurisprudenciais quanto ao tamanho da propriedade
rural do grupo familiar, em razdo da defini¢ao de “propriedade familiar” trazida pelo Estatuto
da Terra em seu art. 4°, inc. Il, considerando assim o imdvel rural que, direta e pessoalmente
explorado pelo agricultor e sua familia, Ihes absorva toda a forca de trabalho, garantindo-lhes
a subsisténcia e 0 progresso social e econdémico, com area maxima fixada para cada regido e
tipo de exploragéo, e eventualmente trabalhado com a ajuda de terceiros.

Assim, apesar de a propriedade familiar ndo se restringir apenas a extensdo de médulo
rural, a legislacdo previdencidria ndo abordava a extensdo da area como elemento que
integrava a sua condicdo de segurado social. Tanto que a Sumula 30, do Conselho da Justica
Federal, Turma de Uniformizagio das decisdes das Turmas Recursais dos Juizados Especiais
Federais, abordava essa tematica nos seguintes termos: “Tratando-se de demanda
previdenciaria, o fato do imovel ser superior ao mddulo rural ndo afasta, por si so, a
qualificacdo de seu proprietario como segurado especial, desde que comprovada, nos autos, a
sua exploragio em regime de economia familiar” (DJU, 13/02/2006)"°*.

A necessidade de se melhorar a legislacdo previdenciaria, com implicacdes sociais
importantes para 0 combate a pobreza entre as familias e para sua manutencdo no campo, e

para o fortalecimento da categoria, em busca da sustentabilidade ambiental e seguranca

93 Cf. art. 1° da Lei 11.326/06.

49 CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL: Turma Nacional de Uniformizacéo de Jurisprudéncia dos Juizados
Especiais Federais. Simula n. 30. Disponivel em: <http://seriema.cjf.jus.br/phpdoc/juizado/sumulas/sum030.pdf
>, Acesso em: 02 abr. 2012.
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alimentar e nutricional, € notada na exposicdo de motivos da Medida Provisoria n. 410,
convertida na Lei n. 11.718/2008:

E pertinente observar que, em 2003, foi feito um diagnostico sobre a Previdéncia Rural.
Naquele momento, ficou evidenciada a necessidade de melhorar a legislacéo aplicavel ao
setor, para eliminar as imprecisGes que levam ao subjetivismo nas decisGes de interesse dos
segurados, bem como para facilitar a filiagdo e a inscricdo previdencidrias, tanto de
trabalhadores assalariados, como de produtores rurais, quer se enquadrem como segurados
especiais, quer como contribuintes individuais. Identificou-se também a necessidade de
avancar na legislacdo no sentido de incorporar as novas formas de exploragdo surgidas no
setor agrario com o desenvolvimento da agricultura familiar brasileira. Dessa avaliacdo
restou a certeza de que seria oportuno eliminar qualquer divida a respeito da continuidade
da Previdéncia Rural, a partir de 2006, sublinhando o compromisso do Governo com o
importante papel redistributivo e de protecio social que esse Programa representa. Assim,
em 31 de margo de 2006, Vossa Exceléncia, encaminhou ao Congresso Nacional Projeto de
Lei que regulamenta a Previdéncia Social Rural, que recebeu na Cmara dos Deputados o
n. 6.852, de 2006"*.

Dessa forma, a Lei n. 11.718/2008, ao alterar os termos de segurado especial previsto
nas Leis ns. 8.212/1991 e 8.213/1991, adaptou-se a definicdo de agricultor familiar trazida
pela Lei n. 11.326/2006, considerando a pessoa fisica residente no imével rural ou em
aglomerado urbano ou rural préximo a ele que, individualmente ou em regime de economia
familiar, ainda que com o auxilio eventual de terceiros a titulo de mutua colaboracdo, na
condicdo de produtor, seja proprietario, usufrutuario, possuidor, assentado, parceiro ou meeiro
outorgados, comodatario ou arrendatério rurais e que explore atividade agropecuéria em area
de até quatro modulos fiscais

Para os agricultores familiares serem considerados segurados especiais, 0 conjuge ou
companheiro e os filhos maiores de 16 anos ou 0s a estes equiparados deverao ter participacdo
ativa nas atividades rurais do grupo familiar. O grupo familiar ndo podera manter empregados
permanentes, apenas contratados por prazo determinado, em épocas de safra, a razdo de, no
méaximo, 120 pessoas/dia no ano civil, em periodos corridos ou intercalados ou, ainda, por
tempo equivalente em horas de trabalho.

Apos a criacdo da Lei da Agricultura Familiar, a legislagdo previdenciaria foi alterada para
inserir a conceituagdo estabelecida na Lei n. 11.326/2006, tendo em vista que na redacao original

das Leis ns. 8.212/1991 e 8.213/1991 ndo se admitia a contratacdo de empregados e o limite

% BRASIL. Medida Proviséria n. 410, de 28 de dezembro de 2007. Acrescenta artigo a Lei n. 5.889, de 8 de
junho de 1973, criando o contrato de trabalhador rural por pequeno prazo, estabelece normas transitérias sobre a
aposentadoria do trabalhador rural e prorroga o prazo de contratacdo de financiamentos rurais de que trata o 86°
do art. 1° da Lei n. 11.524, de 24 de setembro de 2007. Convertida na Lei n 11.718, de 20.6.2008. Exposicdo de
Motivos - EMI 00040 MF - MPS - MTE. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Poder
Executivo. Brasilia, DF, 28 dez. 2007. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ _ato2007-
2010/2007/Exm/EMI-40-MF-MPS-MTE.htm>. Acesso em: 02 abr. 2012.
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maximo da area da propriedade era de apenas a dimenséo do maédulo rural, adotando-se o conceito
de propriedade familiar trazido pelo Estatuto da Terra.

Outro efeito da delimitacdo conceitual trazida pela Lei da Agricultura Familiar esta no
Censo Agropecuario. O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em parceria
com o MDA, utilizou os elementos conceituais de agricultor familiar estabelecidos pela Lei n.
11.326/2006 a partir do Censo de 2006, unificando os padrdes conceituais para as estatisticas.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa reveste-se de importancia por demonstrar que a agricultura familiar
constroi seu processo histérico de emancipagéo social mediante um projeto de superagdo das
tradicionais relagcBes desiguais e injustas, por meio de préaticas pluralistas, democréticas e
participativas, fazendo do direito um instrumento de transformacéo social e dignificacdo da
prépria unidade familiar, ao exigirem novos padrées normativos e efetivas politicas publicas
para inclui-los como sujeitos emergentes.

A agricultura familiar produz sua propria cultura, histéria e reivindicacGes e, com base
em suas caracteristicas primordiais, é estabelecida uma concepc¢do juridica, com a Lei n.
11.326/2006. Trata-se de um sujeito imerso em uma sociedade pluralista que emerge em um
contexto histérico de lutas constantes por justica social e igualdade, reconhecendo-se como
sujeito capaz e ativo, em um processo democratico pela busca de efetivacdo da cidadania e
dos direitos fundamentais.

As unidades familiares permaneceram na condicdo de alienadas e marginalizadas, em
razdo da politica de desenvolvimento rural adotada com o Estatuto da Terra, promulgado na
ditadura militar. Os militares trouxeram a questéo fundiaria e a reforma agraria para o controle
do Estado, com a finalidade de desarticular conflitos por terra e reprimir 0os movimentos
sociais. O controle governamental sobre o sindicalismo rural demonstrou ser uma forma de
intervencdo no processo de organizacdo dos trabalhadores rurais, reprimindo a livre
organizacdo dos segmentos rurais e desmobilizando as pressdes politicas.

A politica de desenvolvimento rural tinha como viés a moderniza¢do das unidades
agricolas para as transformarem em empresas rurais, extinguindo-se o latifandio e minifandio.
Todavia, esse modelo de desenvolvimento resultou na reprodugdo do latifindio moderno, com
subsidios e incentivos fiscais, aumentando a concentracdo fundiaria, agravando a exclusao
social e a violéncia no campo. Para essa politica, incentivar as unidades agricolas familiares
equivaleria ao retrocesso e a ineficiéncia tecnoldgica.

Mesmo excluidos das politicas publicas, algumas das unidades agricolas familiares
persistiram marginalizadas no &mbito rural. Os novos movimentos sociais surgidos no final da
década de 1970 e inicio de 1980 impulsionaram novas formas organizativas, inserindo a
liberdade no contexto democréatico e se opondo a desigual distribui¢do de terras no Brasil,
demandando novos direitos de emancipacéo e dignificagdo, tendo como eixo central o acesso

a terra como forma de alcangar a cidadania plena. Essas reivindicacfes centralizavam-se em
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reforma agraria, expansdo de direitos e outras politicas agrarias que atendessem as
peculiaridades especificas de cada categoria social unificada durante o governo militar em
torno da expressao ‘trabalhadores rurais’.

Esses movimentos revestem-se de imensa importancia porque rompem com O
paradigma gerenciador do Estado, com a representacdo unitaria do sindicalismo rural e com a
propria estrutura normativa, consolidando-se como canais de expressdo dos segmentos até
entdo alienados e de transformacdo da realidade social por construirem novas praticas
democraticas participativas, constituindo formas legitimas de comunicacdo, interacdo e
negociagdo com o Estado em busca de novos direitos menos distorcidos da realidade social e
aptos a integrarem as diversas classes sociais oprimidas, idealizando uma efetiva democracia.

Nesse periodo de luta pela democratizacdo e pelo desmonte do Estado autoritario, a
Igreja Catolica incentivou, por meio da Teologia da Libertacdo, novas praticas sindicais e
NoVOoS movimentos sociais, que se opuseram contra o sindicalismo oficial rural (Contag/Fetag)
almejando préaticas democréticas, politicas publicas de incluso social e acesso a terra.

Nesse contexto historico-social, os agricultores familiares podem ser compreendidos
como sujeitos de direitos emergentes em busca, primeiramente, de reconhecimento social e
politico pelo Estado para, entdo, poderem pleitear medidas efetivas para a concretizacdo de
direitos basicos de subsisténcia.

Varios atores tiveram importante atuacdo nessa ruptura de paradigmas, em especial 0s
“sem-terra”, em razdo de sua forte caracteristica reivindicatoria e contestatéria, de notéria
expressao nacional pelos assentamentos na luta pela terra e reforma agraria. O sindicalismo da
CUT, surgido em oposi¢do ao sindicalismo oficial (Fetag/Contag), tem grande relevancia
neste processo historico, por levantar outras bandeiras de luta, como a liberdade e autonomia
sindical, a valorizagdo dos pequenos agricultores englobando as unidades de producdo
familiar, além da necessidade de um novo modelo de desenvolvimento rural. Posteriormente,
incorporaram-se as mobilizagcbes politicas teméaticas como sustentabilidade e soberania
alimentar.

A expressdo ‘agricultura familiar’ passou a ser adotada pelo sindicalismo cutista em
1993, articulando eixos tematicos em inimeras mobiliza¢fes no campo realizadas pelo Grito
da Terra Brasil. Consoante observado nesta pesquisa, apesar da convergéncia de esforcos
entre as organizacdes CUT e Contag para uma unificacdo, fator que estimulou a adocdo da
agricultura familiar como segmento prioritario do sindicalismo, as divergéncias estruturais e
politicas e o proprio principio da unicidade sindical como fator limitativo ensejaram o

rompimento dessas organizacoes.
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Perante essas disputas de grupos politicos, a CUT criou a Frente Sul da Agricultura
Familiar, rompendo definitivamente com o sindicalismo oficial ao estruturar uma Federal de
Trabalhadores na Agricultura Familiar (Fetraf). Tanto a CUT/Fetraf como a Contag/Fetag
defendem um Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario
centralizado na agricultura familiar, divergindo apenas quanto a estrutura sindical e as
categorias representativas.

A Contag representa o sindicato oficial, em razdo de a Constituicdo Federal de 1988
permitir apenas uma organizacédo, fundada no principio da unicidade sindical, representando a
categoria trabalhadores rurais, incluindo os agricultores familiares, defendendo a
democratizacdo do acesso a terra, por intermédio da reforma agraria, de politicas publicas de
fortalecimento da agricultura familiar e a universalizacdo dos direitos trabalhistas e sociais. A
Fetraf/CUT representa, em razdo da auséncia de registro em 6rgdo competente, o sindicalismo
ndo oficial, defendendo, portanto, o pluralismo sindical. Todavia, possui personalidade
juridica e respaldo politico para operar como entidade sindical, aléem de representar a
agricultura familiar, tendo como eixo central o fortalecimento desta categoria na producéo
alimenticia. Ambos os sindicatos buscam superar a ideia de ineficiéncia da agricultura
familiar ao construir novos paradigmas em torno de sua capacidade de producéo, unindo
eficiéncia econdmica e social, tendo como fundamento solido as pesquisas realizadas pelo
convénio FAO/Incra.

Nesse contexto, as organizacfes sindicais representam a agricultura familiar como
identidade sociopolitica e como projeto de agricultura solidaria e sustentavel a ser construida
e fortalecida, ensejando novos paradigmas em torno deste segmento excluido e, por décadas,
marginalizado na agricultura brasileira. O conjunto de iniciativa de sujeitos emergentes,
impulsionados pelos novos movimentos sociais e, posteriormente, pelas organizacgdes
sindicais, foi fator determinante para pressionar o Estado a formular politicas publicas
especificas para a agricultura familiar.

O Projeto de Cooperacdao Técnica FAO/Incra UFT/BRA/036/BRA tem relevancia
primordial por ter sido a primeira pesquisa dedicada a identificar e caracterizar o agricultor
familiar brasileiro, difundido a categoria como responsavel pela producdo alimentar e
rompido com as falacias existentes. Trata-se tambeém de uma pesquisa destinada a definir
estratégias e instrumentos de politica agricola de economia familiar, institucionalizada a partir
da criacdo do Pronaf, visando a sua consolidacdo como empresa familiar, dados também

utilizados para a formulacdo da Lei da Agricultura Familiar (Lei n. 11.326/2006). Além de
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definir a agricultura familiar, os estudos constataram a extrema desigualdade no acesso as
politicas publicas pelos grupos patronal e ndo patronal (familiar).

O relatorio do convénio identifica os agricultores familiares em transicdo como
publico-alvo de politicas de crédito e capazes de se consolidarem como empresas familiares,
excluindo-se os agricultores familiares periféricos, ora identificados como assentados e
camponeses proletarizados, em razdo de, por sua prépria estrutura econdémica, necessitar de
outras medidas sociais.

Em todos os estudos pesquisados que abordavam uma investigacao socio-historica da
agricultura familiar, havia relatos sobre a conflitualidade existente entre os paradigmas da
questdo agréria e do capitalismo agrario, em face do desenvolvimento do capitalismo no
campo. Apesar de as politicas publicas estabelecidas em torno desse segmento social nédo
realizarem diferenciacfes entre agricultura familiar e camponés, os movimentos sindicalistas
e 0 préprio Estado adotaram o paradigma do capitalismo agrario, ao passo que 0s movimentos
sociais relacionados a Via Campesina adotaram o paradigma da questdo agraria. Ante as
ideologias de ambos os paradigmas, observamos que tanto 0s camponeses quanto 0S
agricultores familiares tém como base sua relacdo de terra e familia, todavia a agricultura
familiar se distingue das formas camponesas, apesar de suas raizes historicas estarem ligadas
ao campesinato, no tocante a sua viabilidade e persisténcia em um ambiente capitalista e de
sua capacidade de atingir um potencial produtivo respeitando as questdes ambientais e
construindo um projeto de desenvolvimento alternativo. Ressalta-se que ndo foi objeto deste
trabalho resolver a conflitualidade entre os paradigmas da questdo agraria e do capitalismo
agrario, mas apenas compreender as ideologias que influenciaram os movimentos sindicais e
o0 proprio Estado na elaboracdo de politicas publicas especificas para a agricultura familiar.
N&o existe apenas uma forma determinada e pré-estabelecida, seja por lei ou politicas, de
unidades produtivas organizadas sob o regime de trabalho familiar, as quais se diferem,
essencialmente, em relagdo ao grau de interacdo no mercado.

Optamos por analisar a trajetoria das politicas publicas para a agricultura familiar por
terem sido a primeira forma de intervencéo e atuagdo do Estado direcionadas a essa categoria
social, de acordo com as necessidades identificadas no relatério do convénio FAO/Incra. As
politicas publicas tém um papel relevante para a sociedade, por acarretarem 0 surgimento e
reconhecimento de titulares de direitos especificos, visando transformar a realidade social e
construir uma nova ordem social mais democrética e participativa.

Nesse viés, adotamos a concepgéo de que a politica publica é um fenémeno juridico e

politico, por se materializar mediante um instrumento juridico (portarias, decretos, resolucdes
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etc), com a prioridade de concretizar direitos fundamentais enumerados na Carta Magna e ser
capaz de alterar substancialmente as condigdes de vida da populacdo. Perante esse ideal de
politicas, realizamos a analise do Pronaf, instituido oficialmente pelo Decreto n. 1946, em 28
de junho de 1996. Trata-se da primeira e principal politica destinada a esta categoria social.
Apenas com a promulgacdo da Lei n. 11.326/2006, a agricultura familiar foi reconhecida
juridicamente e foram institucionalizadas diretrizes para as politicas especificas ao seu
fortalecimento.

O direito agrario tem um papel importante na promoc¢do da dignidade da pessoa
humana e, portanto, depende de intervengdes do Estado nas atividades rurais por meio de
politicas publicas denominadas ‘politicas agrarias’, que possuem assento constitucional (CF,
art. 184 a 191). Os objetivos primordiais dessas politicas sdo promover transformacdes
econbmicas e sociais com o fim de garantir o desenvolvimento nacional, a reducdo das
desigualdades sociais e oferecer condi¢fes de vida digna no campo. A institucionalizagdo do
Pronaf apresenta-se como um instrumento de mudanga social para garantir a sobrevivéncia
dos agricultores familiares e ampliacdo do exercicio da cidadania, resultando no
reconhecimento da categoria como sujeito de direito.

O Pronaf é uma politica distributiva e econémica que trabalha com linhas de créditos
rurais, por meio de financiamentos de atividades agropecuérias ou ndo agropecuarias, nas
modalidades de custeio, investimento e comercializa¢do, com taxas diferenciadas, destinada a
um publico-alvo especifico — os agricultores familiares — classificado de acordo com a renda
anual, visando seu fortalecimento econémico, desenvolvimento sustentavel, geracdo de
empregos, melhoria de renda e reducdo da pobreza e da desigualdade social. Diante das
criticas elencadas neste trabalho, conclui-se que o programa ndo atinge 0s seus objetivos,
apesar da sua grande relevancia no reconhecimento do agricultor familiar como sujeito de
direito.

O Pronaf, atualmente, encontra-se regulamentado pelas resolugdes do BCB/CMN, que
delimitam os beneficiarios, finalidades e linhas de crédito rural. Os seus principios, objetivos,
diretrizes, instrumentos e metas estavam delimitados por decretos que foram revogados.
Encontra-se em andamento no Senado Federal o Projeto de Lei da Camara n. 27/2010, que
tem como objetivo suprir a auséncia de regulamentacdo quanto aos objetivos e condi¢des de
execucdo do Pronaf.

N&ao obstante, a Lei n. 11.326/2006 estabelece diretrizes que devem abarcar todas as
politicas publicas, inclusive o Pronaf, delimitando conceitos, principios e instrumentos

destinados a formulacdo delas. Em analise comparativa entre a Lei n. 11.326/2006 e as
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Resolucbes do Pronaf constantes no Manual de Crédito Rural, estabelecem-se as seguintes

observagoes:

a)

b)

d)

f)

apesar de, no Pronaf, ndo se conceituar a agricultura familiar, o programa engloba os
agricultores conceituados e delimitados pela lei, inclusive os silvicultores, aquicultores,
extrativistas, pescadores e povos indigenas;

a seletividade para os recursos do Pronaf esta ligada a fatores estruturais como renda bruta
anual, dimensdo da propriedade (area maxima de quatro a seis mddulos fiscais) e
integracdo ao mercado. Tais fatores possuem relacdo com o publico alvo original do
Pronaf que eram os agricultores familiares em transicdo, apesar do alargamento ocorrido
em seus beneficirios para a inclusdo dos agricultores familiares periféricos. Todavia, na
pratica, o Pronaf atende, principalmente, os agricultores familiares consolidados, de
acordo com a classificacdo trazida pelos relatérios da FAO/Incra. Os itens ‘renda bruta
anual’ e ‘integracdo ao mercado’ ndo estdo entre as delimitagdes conceituais trazidas pela
lei. Tais itens sdo utilizados para o agrupamento dos beneficiados em grupos e taxas
diferenciadas, destarte essa seletividade compromete o combate das desigualdades
regionais;

os financiamentos do Pronaf compatibilizam, em sua estrutura, as areas previstas no art. 5°
da Lei n. 11.326/2006%°. Na pratica, suas acdes deixam a desejar, especialmente pela
auséncia de planejamento, de assisténcia técnica, de técnicas aprimoradas para um manejo
sustentavel, de autonomia de comercializacdo e de infraestrutura fisica e social;

no estudo levantado, observou-se que a Fetraf possui canais de comunicacdo com o
Estado, possibilitando negociacbes de diretrizes do Pronaf como reducdo de taxas e
renegociacdo de dividas, aproximando-se do principio de participacdo dos agricultores
familiares na formulacdo e implementagdo das politicas trazidas pela Lei, em busca de
uma efetiva pluralidade juridica em um Estado Democratico de Direito;

as pesquisas avaliativas do Pronaf relatam sua concentracdo em regides de agricultores
familiares mais capitalizados, pois constatado que, quanto maior a renda familiar, maior a
facilidade de acesso as linhas de crédito, deixando de contemplar um lastro maior de

agricultores familiares e demais beneficiados elencados no Programa. N&o obstante, tal

% Tei n. 11.326/2006: “Art. 5° Para atingir seus objetivos, a Politica Nacional da Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais promovera o planejamento e a execucdo das agdes, de forma a
compatibilizar as seguintes areas: | - crédito e fundo de aval; Il - infra-estrutura e servicos; Il - assisténcia
técnica e extensdo rural; 1V - pesquisa; V - comercializacdo; VI - seguro; VII - habitacdo; VIII - legislacdo
sanitaria, previdenciaria, comercial e tributéria; 1X - cooperativismo e associativismo; X - educacdo, capacitacéo
e profissionalizagdo; XI - negdcios e servigos rurais ndo agricolas; XII - agroindustrializagdo.” (BRASIL, 2006).
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fator também possue relagdo com o publico alvo original do Pronaf que eram o0s
agricultores familiares em transicdo, apesar do alargamento ocorrido em seus beneficiarios
para a inclusdo dos agricultores familiares periféricos, sendo que, na pratica, atende,
principalmente, os agricultores familiares consolidados (mais capitalizados).

e) com relacdo aos principios de sustentabilidade ambiental, social e econébmico previstos na
lei, as criticas trazidas sobre o Pronaf indicam que o programa ndo os tem atendido,
necessitando de reformulacdes urgentes com vistas a seu atingimento.

Os objetivos delimitados no Projeto de Lei n. 27/2010 da Camara também néo serdo
suficientes para a superagdo das falhas do Programa, por fomentarem padrdes de
desenvolvimento que ndo promovem a sustentabilidade ambiental, ndo garantem seguranca
alimentar, ndo contribuem com a reducéo da pobreza e da desigualdade social, espelhando as
caracteristicas negativas extraidas das pesquisas avaliativas do Pronaf. O Programa ndo
impulsiona uma politica de desenvolvimento rural com énfase na diversificagdo das atividades
produtivas rurais e em praticas sustentaveis de producdo. Inumeros desafios se apresentam a
serem suplantados e modificacBes urgentes a serem implantadas com o fim de alcancar os
objetivos que uma politica pUblica se propde. E necessario reestruturar o Programa de modo a
produzir efetivas mudancas nas condic¢des de vida dos agricultores familiares e contribuir para
a construcdo de um novo padréo de desenvolvimento rural no Brasil.

Avalia-se como importante a concepg¢éo da agricultura familiar estabelecida com a Lei
n. 11.326/2006 por delimitar um conceito juridico e unificar as diretrizes de politicas para essa
categoria social. Conceituar a agricultura familiar é tarefa complexa, tendo a lei restringido-se
a uma conceituacdo apenas para fins juridicos, produzindo efeitos nas politicas publicas, em
legislacbes que envolvem beneficios aos agricultores familiares, como a legislagdo
previdenciaria, e em padrdes estatisticos.

A agricultura familiar, como novo sujeito coletivo emergente, na atualidade legalmente
reconhecido como sujeito de direito, permanece em constantes lutas e reivindicagdes em prol
de concretizacdo de uma vida digna, mediante praticas democraticas e pluralistas. Essa
categoria social, responsavel por um projeto alternativo de desenvolvimento rural, ndo
necessita de ser modificada em sua esséncia (relagéo terra e familia), mas apenas de respeito
ao modo producédo adotado, o qual deve ser fortalecido por politicas, para que alcance uma
producdo sustentavel e que corresponda as necessidades alimentares, em prol da soberania

alimentar.
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