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Origens, evolucao e institucionalizacao da politica de
agricultura familiar no Brasil'®®

Eric Sabourin

Doutor em antropologia, Pesquisador titular do CIRAD, UMR Art Dev e professor visitante
na Universidade de Brasilia, no Centro de Desenvolvimento Sustentdvel e no Programa de
Pos-Graduacdo em Meio Ambiente e Desenvolvimento Rural (Mader/FUP); coordenador
da Rede Politicas Publicas e Desenvolvimento Rural na América Latina.

Introducgao

Brasil conta com quase vinte anos de politicas publicas especificas para a categoria da
agricultura familiar. A mais importante e emblematica ¢ sem divida o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF. Criado em 1995, esse programa tem passado
por uma série de evolugdes e tem sido complementado por diversas outras politicas tematicas
ou transversais, como a politica de desenvolvimento territorial (Programa de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territérios Rurais - PRONAT), orientadas também para o mesmo publico alvo.

Numa perspectiva de andlise da institucionalizagdo da politica de agricultura familiar
no pais, esse trabalho propde introduzir alguns elementos de uma leitura socio histdrica do
PRONATF, desde as suas origens e dos seus desdobramentos no PRONAT.

A primeira parte do trabalho tem a ver com a trajetéria histérica do PRONAF, a sua
origem em dispositivos anteriores dedicados ao pequeno produtor rural, mas também a sua
evolugdo institucional e politica, em particular com a diversificacdo das formas de crédito.
A segunda parte trata das origens e da trajetoria mais recente da politica de desenvolvimento
territorial rural do Ministério do Desenvolvimento Agrario - MDA que nasceu do PRONAF
infraestrutura municipal.

Para tirar ensinamentos da experiéncia das politicas brasileiras de agricultura familiar
por meio da andlise da sua institucionalizacdo proponho esbog¢ar uma andlise socio-historica do
PRONAF e do PRONAT. Tentarei, sempre que possivel e nos limites do exercicio, completa-
la por olhares cruzados sobre as estratégias ou motivagdes dos atores e grupos de interesse
envolvidos.

Segundo Payre e Pollet (2013: 40) “a socio-historia das politicas publicas expressa uma
vontade de mostrar o Estado ou as instituigdes em agdo através dos seus proprios atores -
aqueles que os fazem existir - re-ubicados no seu ambiente material” (trad. livre do francés).

A abordagem socio-historica das politicas publicas postula a inser¢do do politico no social.
Trata se também de contextualizar socialmente as politicas, de tentar escapar de uma visao
autocentrada no Estado, tomando por objeto de pesquisa os processos globais, regionais ou até

13 Agradeco as revisdes de Maria de Nazareth Baudel Wanderley, Catia Grisa e Sergio Vilela.
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culturais. Neste sentido o enfoque socio-historico se interessa pelos agentes intermedidrios,
os mediadores, suas posi¢des, suas carreiras € permite considerar uma tipologia de regimes
de circulagdo dos atores que remeta tanto a grupos sociais como a institui¢des (Payre e Pollet,
2005; Romano, 2009). Portanto, necessitamos do distanciamento historico e do deslocamento
pessoal e institucional para procurar na historia (o tempo longo) e nas estratégias dos diversos
grupos de interesses, uma leitura a partir de fatos contextualizados, de posicionamentos situados
e ndo apenas de discursos e textos oficiais ou normativos.

1. O Pronaf: uma politica publica com uma institucionalizagao incremental

Do ponto de vista social e politico a criagdo do PRONAF constitui um caso exemplar. Ela
foi possivel porque, num determinado momento, varias condi¢des favoraveis foram reunidas.
Mas antes de tudo, ¢ uma politica que vem de longe: existia um acumulo histérico tanto da
demanda social como da pericia técnica, além da conjungdo de fatores que se precipitaram
durante o governo I. Franco e o primeiro governo de F. H. Cardoso. Antes de chegar a criagao
do PRONAF, houve uma sucessao historica de pequenos passos, como a criacao de programas
e de 6rgdos (as vezes sem contetidos), de avangos e de retrocessos.

A nogao de incrementalismo (Lindblom, 1979; Wildavsky, 1992) indica que as politicas
publicas evoluem de maneira gradual, passo a passo. Nessa perspectiva, os tomadores de decisao
politica, aprovam geralmente mudangas que apenas modificam marginalmente a situacdo ou
0 status-quo na agao publica. De acordo com o incrementalismo, a criagdo de uma politica
publica ndo partiria do zero; mas sim, de decisdes marginais e incrementais e ndo depende
obrigatoriamente de grandes mudancas politicas. Uma consequéncia dessa proposta reside
também na “visdo de que decisdes tomadas no passado constrangem decisdes futuras e limitam
a capacidade dos governos de adotar novas politicas publicas ou de reverter a rota das politicas
atuais” (Souza, 2006). A corrente do institucionalismo histdrico analisa esse tipo de fendmeno
de inércia, de rotina ou de dificuldade para sair dos trilhos ja estabelecidos, usando os termos
de dependéncia da trajetdria institucional anterior ou de dependéncia do caminho (Pierson e
Skocpol, 2008; Mahoney, 2001).

1.1. Um longo processo de construgdo social e técnica

Politicas como as de reforma agraria e de agricultura familiar raramente partem de cima:
sdo geralmente conquistas sociais acumuladas que um dia ou outro acabam sendo reconhecidas
ou satisfeitas e, muitas vezes, progressivamente e/ou parcialmente (seja para o beneficio de um
determinado setor, grupo social ou grupo de interesse). Hoje, ¢ reconhecido que as politicas
publicas resultam de construgdes e de conflitos sociais. Nesse sentido o PRONAF vem de longe
e, em particular, de um acumulo de lutas sociais e de respostas publicas, cada uma delas dando
lugar a uma experimentacdo parcial de instrumentos que iam ser mais tarde reconhecidos e
institucionalizados dentro da nova politica.



Uma tradicao de idas e voltas entre movimentos sociais e respostas do estado

No Brasil, a cada vez que um movimento social rural conseguiu estruturar-se, o Estado
e as classes no poder responderam primeiro pela repressao; e quando nao foi mais possivel
ou aceitével, tentou-se desviar as fungdes do movimento ou coloca-lo sob tutela. E possivel
verificar historicamente nos trabalhos de autores brasileiros (Faoro, 1973; Bursztyn, 2003; Leite
e Medeiros, 2003, entre outros) a repeticao deste fenomeno de controle ou de instrumentalizagao
dos movimentos sociais do campo durante os cinquenta tltimos anos, seja com regimes militares
ou Civis.

Frente a acdo das Ligas Camponesas no Nordeste, a primeira resposta institucional a
demanda social por reforma agraria foi a criacdo da Superintendéncia Regional de Politica
Agraria-SUPRA, em 1962. Porém, o decreto que desapropriava terras em torno de rodovias
federais e as destinava ao propdsito da reforma, somente foi emitido no inicio de margo de
1964. A iniciativa veio tarde demais, pois no final do mesmo més, o golpe de estado iniciou
o periodo da ditadura militar. Os militares aprovaram a Lei 4.504 sobre o Estatuto da Terra, o
primeiro documento oficial sobre a reforma agraria no Brasil, precisamente para nao aplica-
lo, apenas criando o Instituto Brasileiro de Reforma Agréria - IBRA, logo substituido pelo
Instituo Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA em 1970 (Wanderley, 2013). O
Estatuto da terra e o Estatuto do trabalhador, cuja promulgacao respondia as reivindicacdes das
Ligas Camponesas foram publicados e ao mesmo tempo desnaturados pela ditadura militar, que
instaurou a tutela sobre os sindicatos “oficiais”, como foi o caso com a Confederagao Nacional
dos Trabalhadores da Agricultura - CONTAG. A criacdo do IBRA/INCRA selou e oficializou,
em realidade, a deturpacdo da reforma agraria para a colonizacdo da Amazonia, enquanto a a¢ao
sindical era convertidaem assisténcia social e médica.

A série de “programas especiais” em resposta as mobilizagdes sociais chegou ao seu
apogeu com o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural, o PAPP, construido com base na
participagdo (Grisa, 2012). O Estado financiava assim as direcdes dos sindicatos da CONTAG
que integravam o conselho de administragdo do PAPP, desviando-os das suas funcdes de
reivindicagdo e organizagdo para tarefas de gestao e planificagdo (Novaes, 1994). No entanto,
para poder dispor de bases legais para a transferéncia de recursos e equipamentos (energia,
escola, agua), o PAPP deu origem a numerosas associagdes comunitarias de produtores
familiares no Nordeste (Sabourin, 2009).

Em 1985, o Governo Sarney aprovou o Plano Nacional de Reforma Agraria - PNRA
previsto no Estatuto da Terra, no ambito da criagdo do MIRAD (Ministério Extraordinario
para o Desenvolvimento ¢ a Reforma Agraria), plano que nunca foi aplicado'®. Em 1989,
o MIRAD ¢ extinto e a responsabilidade sobre a reforma agraria passa a ser do Ministério
da Agricultura, Abastecimento ¢ Reforma Agraria - MAARA'®. Entretanto, em resposta as
primeiras tentativas do governo Sarney de desapropriar terras para reforma agraria, o setor

164 A ideia de um ministério do Desenvolvimento Agrario controlando o INCRA e cuidando da pequena agricultura néo é nova.

165 Em 1992 foi novamente alterada a denominag@o para «Ministério da Agricultura, Abastecimento ¢ Reforma Agraria», e em 1996 sofreu
nova alteragdo para «Ministério da Agricultura e do Abastecimento». Finalmente em 2001 recebe a denominagéo atual: «Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimentoy.
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latifundiario e empresarial se organizou através da Unido Democratica Ruralista - UDR que
atuou na Assembleia Constituinte de 1988 para barrar a redistribui¢do de terras. Ela obteve
certo sucesso'*® mediante dispositivos legislativos de defesa da propriedade privada, como a
promulgacao de indicadores de produtividade com um nivel extremamente baixo, para impedir
a desapropriagdo de terras pouco produtivas.

No governo F. Collor (1990-1992) a Embrater foi extinta e com ela o apoio financeiro
e técnico federal as Emater estaduais. Os projetos de colonizacao sdao encerrados, mas nao ¢
realizada nenhuma desapropriacao de terras para a reforma agréaria, a qual s6 sera retomada em
1992 apds a posse de Itamar Franco (Leite e Medeiros, 2003; Grisa e Schneider, 2014).
De fato, a criagdo de uma nova institui¢do publica especifica ndo significa por si so, a
institucionaliza¢do de uma resposta e ainda menos de uma politica ptblica. Assim, a cria¢ao do
Ministério Extraordindrio da Politica Fundiaria em 1996 foi antes de tudo uma resposta politica
ao massacre dos sem-terra em Eldorado dos Carajas pela policia militar do Para. Foi, durante
sua primeira fase, um ministério sem recursos ao qual foi incorporado o INCRA. Somente em
1999, foi criado o Ministério de Politica Fundiaria e do Desenvolvimento Agrario,'®” ao qual foi
incorporado o PRONAF.

Antecedentes do PRONAF: uma politica que vem de longe

Durante os anos 1970-90, periodo dito de moderniza¢do conservadora da agricultura
brasileira, as politicas publicas deram prioridade a grande fazenda e as empresas agricolas. O
apoio a producao proporcionado pelo Ministério da Agricultura, pelos bancos e pelos servigos
de extensdo (crédito, assisténcia técnica, formacao,...) era concebido a partir de intervencoes
tecnologicas em grandes unidades de producdo, tendo por base a produtividade e a separacao
total entre empresa e familia. Estas modalidades se revelaram ineficazes para a maioria dos
agricultores familiares!'®®. Tais medidas, entre outras a integracdo dos pequenos produtores aos
complexos agroindustriais (fumo, soja, frangos, suinos, batata inglesa) levaram numerosos
pequenos produtores a faléncia e ao éxodo rural. Isto ocorreu, em particular, nos Estados do Sul
do pais, junto com o retorno de colonos gauchos desiludidos com a coloniza¢gdo na Amazodnia,
acarretando a criacdo do MST (Santos, 1985). No entanto esse quadro, nao quer dizer que nao
existiam recursos € competéncias para responder as demandas dos agricultores familiares. O
Brasil contava com excelentes equipes de educadores rurais reconhecidos internacionalmente
(experiéncias de Paulo Freire entre outras) e com uma extensdo rural de qualidade até a
extingdo da Embrater em 1990. Ja existiam experiéncias de desenvolvimento local fundadas
na valorizagdo da agricultura familiar, a partir das inciativas de Sindicatos de Trabalhadores
rurais - STR, ONGs e municipios, apoiadas pela cooperagao internacional ou por organizagdes
religiosas (Sabourin, 1999).

1660 lider da UDR Ronaldo Caiado se tornou famoso na Assembleia Constituinte de 1987, martelando « nos somos produtivos ».

167 Posteriormente transformado em 2000 no Ministério do Desenvolvimento Agrario (MP n® 1.911-14).

18 “Até 1993 ndo se tem noticias de recursos especificos para o financiamento da agricultura familiar no Brasil. O agricultor familiar era
considerado “mini-produtor” para efeito de enquadramento no Manual de Crédito Rural. Com isto, além do produtor familiar disputar
o crédito com os demais produtores, este era obrigado a seguir a mesma rotina bancdria para obter um empréstimo que tinha o perfil
voltado para o grande produtor’(Belik, 1999).



Uma experiéncia duradoura de participagao sindical e de cogestao funcionou com o PAAP
no Nordeste entre o Estado Federal (SUDENE), os Estados federados e a CONTAG. E apesar
da instrumentalizagdo inicial dos dirigentes sindicais, houve também uma ampla aprendizagem
técnica, gerencial e institucional. Nesse marco, se sucederam diversas tentativas frustradas ou
interrompidas de acesso ao crédito'® por agricultores familiares organizados em associag¢des
e cooperativas (Projeto Novas Fronteiras do cooperativismo no MAARA), e funcionava no
marco do INCRA o crédito especial PROCERA para assentados da reforma agraria.

A EMBRAPA, sob a presidéncia de Murilo Flores, abriu em 1991 uma Secretaria de
Extensao Rural (SER) integrando parte da equipe técnica da antiga Embrater e, em 1993,
criou o Programa Nacional de Pesquisa em Sistemas de Producdo da Agricultura Familiar
(Filho et al., 1997). Lecuyer (2012) na sua pesquisa doutoral identifica um grupo de ex-
técnicos da Embrater, que foram para Embrapa em 1991, seguiram depois Murilo Flores em
1994/95 quando ele passou da Presidéncia da Embrapa para a Secretaria de Desenvolvimento
Rural do Ministério de Agricultura, integrando o DATER onde foi criado o PRONAF. Esses
técnicos tinham participado de projetos de renovagdo da extensao rural financiados pelo Banco
Mundial e que passaram da Embrater para a Embrapa, assim como as Unidades Regionais de
Capacitacao Agropecuaria (URCA’s). O grupo estava envolvido junto a Federagao Nacional dos
trabalhadores da Assisténcia Técnica e da Extensdao Rural — FASER e a Associagao Brasileira
das Entidades Estaduais de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural — ASBRAER. O grupo
mantinha lagos sindicais, com os dirigentes da CONTAG, mediante uma participagdo mutua
nos respetivos congressos da FASER e da CONTAG. Foram, assim, discutidos e amadurecidos
os conteudos técnicos e operacionais do futuro PRONAF, nessa rede apoiada por esse grupo de
“elites setoriais burocraticas” da antiga EMBRATER.

Entende-se por elite burocratica'”’, funcionarios, técnicos ou liderancas que acumularam
uma trajetoria de carreira nos orgdos publicos ou socio-profissionais (sindicatos, camaras),
ocupando as vezes altos cargos (mas ndo obrigatoriamente) e que tiveram assim acesso a
determinados recursos politicos (Busino, 1988). Lecuyer (2012) formula a hipotese que
esse grupo de técnicos esteve na origem da elaboragdo do PRONAF, conformando uma elite
burocratica ou politico-administrativa autonoma. Segundo Lecuyer, esses quadros técnicos
teriam constituido “um grupo de elites estruturado em torno da defesa de valores sobre uma
logica de acdo coletiva que consiste na aquisi¢do de uma autonomia setorial e sobre uma
estratégia de reconfiguragdo institucional do quadro de elaboracdo das politicas publicas”.
Considero mais bem, que representaram um dos nucleos ativos de uma efetiva “coalizdo de
causa” para uma politica diferenciada de agricultura familiar'”'. A tese da autonomia das elites
burocraticas incorre as vezes no risco de estabelecer uma fronteira demasiado rigida entre

19 Os Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO) foram criados pela Constitui¢do
Federal e regulados em 1989 para contribuir com o desenvolvimento socioecondmico das regides, conferindo um tratamento preferencial
as atividades de pequenos e mini-produtores rurais € pequenas € microempresas.

1700 termo “burocracia” aqui ndo tem sentido pejorativo, ¢ considerado no sentido weberiano de espago de poder assegurando esses recursos
politicos (Oliveira, 1970).

17t Para Sabatier, (1993) as coalizacdes de causa (ou a favor de uma causa) reunem em torno de um tema ou setor particular, atores de
organizagdes publicas e privadas ou da sociedade civil, interessadas por um problema e que, de maneira recorrente, procuram influenciar
a politica publica nesse setor ou tema. Uma coalizdo de causa compartilha um sistema de crengas incluindo valores prioritarios, principios
de percepcdo e de intepretagdo do problema e das suas causas, e afirmagdes quanto a eficiéncia dos instrumentos publicos para resolvé-lo.
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atores dos servicos publicos e atores da sociedade civil organizada. Estado e sociedade civil
nao configuram blocos monoliticos, mas sdo constituidos em setores e subsetores mais ou
menos ligados entre si (Bickel, 2009). Mas a tese de Lecuyer indica que as propostas técnicas
eram antigas e como essas aliangas permitiram que elas fossem compartilhadas entre diversas
elites técnicas (ou burocraticas) do MAARA, da Embrater/Embrapa e do movimento social da
agricultura familiar. Nesse sentido, se criou uma ampla coalizdo de causa, capaz de influir na
cria¢do e no conteudo do PRONAF.

A constituicdo de uma coalizao ampla de politica publica

Na consolidacdo dessa coalizao para a agricultura familiar em torno de crengas e valores
comuns, a partilha de convicgdes religiosas catdlicas em defesa dos agricultores pobres, além
das afiliagdes sindicais, partidarias ou profissionais, foi também importante.

O primeiro componente da coalizagdo ¢ sem duvida a consideravel e inédita mobilizagao
dos movimentos sociais do campo (Leite e Medeiros, 2003). Com a volta a democracia em
1985, a prioridade da CONTAG e do recém-criado MST, entre outros movimentos, foram as
lutas para o acesso a terra e a aplicagdo do I° Plano Nacional de Reforma Agraria. Essa pressao
foi crescente e comecou a mostrar resultados nos governos de F. Collor e I. Franco. No inicio
do governo F.H. Cardoso, as reivindicagdes das marchas do Abril vermelho e do Grito da Terra
eram para modalidades especificas de apoio a producdo (crédito, capacitagdo e assisténcia
técnica). Grisa e Schneider (2014) em seu estudo sobre a politica brasileira de agricultura
familiar confirmam e detalham essa atividade sindical intensa.

No estado do Pard, em 1991, a Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do Para
(FETAGRI) e outras organizagdes e movimentos rurais realizaram o “I Grito do Campo”,
uma manifestagdo contra a violéncia no campo e pela democratizacdo e desburocratizag¢do
do Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO)... A partir destas iniciativas
regionalizadas surgiu a proposta do DNTR/CUT de unifica-las e torna-las uma mobilizagdo
nacional, realizada em parceria com outros movimentos sociais rurais. Tratava-se dos
“Gritos da Terra Brasil”, os quais culminaram na criagdo do PRONAF em 1995.

Esses autores lembram que a mobilizagdo sindical correspondeu também ao desmonte de
instrumentos estruturais de apoio a producao de alimentos ligados a criagao do Mercosul:

a) a liberalizag¢do comercial e o desmonte do modelo de intervengdo do Estado na agricultura
prevalente até a década anterior, implicando em redugdo do volume de recursos aplicados
nas politicas agricolas, liquidagdo da politica de formagdo de estoques reguladores e queda
nas tarifas de importa¢do de produtos alimentares; b) a adog¢do do plano real em 1994,
o qual provocou uma queda da renda real do setor agricola de cerca de 20% a 30% no
primeiro semestre de 1995, c) a valorizagdo da taxa de cambio, associada ao grande volume
de recursos disponiveis no sistema financeiro internacional, e as elevadas taxas de juros
domésticas, as quais favoreceram o aumento das importa¢oes de produtos agricolas e o
decréscimo das exportagoes(Grisa e Schneider, 2014).



A CONTAG ampliou seu campo de agdo de carater reivindicativo para formular um
projeto de parceria com o governo em torno da agricultura familiar e do desenvolvimento
rural sustentavel, contando entre outros, com assessores cientificos de peso sobre o tema, os
professores da USP Jos¢ Eli da Veiga e Ricardo Abramovay.

Além dos funcionérios do DATER no MAARA, o segundo fator e componente “técnico”
vinha do plano Real de estabilizacdo financeira e cambial, que facilitou a implementagao de um
programa de crédito agricola subsidiado para numerosos beneficiarios com volumes individuais
reduzidos. Dentro do governo do Presidente Cardoso, foi também decisiva a estratégia de
aproximagdo de uma parte da CONTAG. Cabe lembrar a amplitude dos protestos, marchas
e ocupagdes de edificios publicos com o Grito da terra Brasil'”?. Grisa e Schneider (2014)
lembram trés motivos dessa alianca:

— Aafiliac¢do de sindicalistas rurais na executiva nacional do Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB), partido hegemdnico no governo (incluindo o Secretario Geral da
CONTAG na época);

— Uma vontade de alianga/controle da CONTAG garantindo tanto apoio politico e
eleitoral e manutengdo da ordem social no campo. “Neste sentido, a elabora¢ao do
PRONATF foi uma espécie de “troca politica” entre o sindicalismo rural e o governo, e
uma forma deste atenuar as a¢cdes do MST.”

— O crédito dado aos estudos e pesquisas a favor de um programa para a agricultura
familiar, destacando a importancia do setor (numericamente e economicamente), a
necessidade do Estado intervir nas “falhas de mercado”, na redu¢do da pobreza rural...
A proposta de uma politica para a agricultura familiar delineava-se, naquele momento,
em convergéncia aos principios do neoliberalismo, cujos principais gestores publicos
eram signatarios.

Finalmente, as “elites académicas” constituem o terceiro componente dessa coalizdo
de causa. Existia ja uma producdo académica de referéncia sobre a especificidade produtiva
da unidade de produgdo familiar e a necessidade de uma politica publica diferenciada. Sob
a coordenacdo da professora Maria de Nazareth Baudel Wanderley (1996, 2003) uma equipe
universitaria'” realizou os estudos no Brasil de uma pesquisa comparativa internacional sobre
a agricultura (Lamarche, 1993). A professora Maria Sonia P.P. Bergamasco colaborou no
langamento desse livro pela Unicamp. Eli da Veiga publicou O desenvolvimento agricola: uma
visdo histdorica em 1991 e Ricardo Abramovay: Paradigmas do capitalismo agrario em questao
em 1992, dois livros de referéncia'’.

12 No Nordeste, apds a seca de 1993, essas manifestagdes eram acompanhadas de saques de alimentos dos Estados e dos supermercados.

Testemunhei no Ceara a extrema violéncia (inclusive entre os beneficiarios) que acompanhava a “distribuigdo publica” de cestas basicas.

composta pelas professoras Anita Brumer, Ghislaine Duqué e o professor Fernando Antonio Lourengo.

174 Para Grisa e Schneider (2013) esses estudos e o relatério FAO/INCRA (1994), diferentemente de “um final tragico” ou de subordinagdo as
condigdes capitalistas de produgdo, ressaltaram as diferentes estratégias de reprodugdo da categoria social, sua capacidade de resisténcia
e inovagdo, recomendaram revisées na politica agricola e indicaram a construgdo de politicas especificas a agricultura familiar.
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Em conclusdo para o governo como para o movimento sindical, os anos 1993-1995
corresponderam a um momento chave, a uma “janela de oportunidade favoravel” '’ (Kingdom,
1984) até na opinido publica e na sociedade brasileira em geral. Para dar um exemplo simbdlico,
nesse periodo, agricultores familiares e sem-terra foram pela primeira vez herdis de uma
telenovela que até encenou a chegada a Brasilia da Marcha dos 12.000'7°. Durante o periodo da
novela o MST teve sua maior aprovagdo popular.

1.2. Acesso ao crédito, mas para quais sistemas técnicos e produtivos?

Outros elementos explicam a aceitagdo e a criagdo do PRONAF pelo governo F. H. Cardoso
num contexto de liberalizacao econdmica. O seu contetido técnico nao era revolucionario, nem
era realmente inovador quanto aos modelos técnicos de producao financiados.

Uma argumentagao técnica compativel com os interesses econdmicos
dominantes

Os resultados do estudo FAO-INCRA (1994) foram determinantes para argumentar
a criacdo do PRONAF. A publicagdo oferecia uma primeira analise tipoldgica do censo
agropecuario de 1985, identificando a categoria agricultura familiar. De fato, foi a primeira
proposta dentro dos 6rgdos publicos federais dando uma defini¢do autdnoma e positiva dessa
categoria com relagdo aos termos de pequena producdo ou pequena agricultura, pejorativos
para o movimento social. Varios pesquisadores na época discutiram as lacunas dessa tipologia
simplificada entre trés tipos: a agricultura familiar (AF) consolidada, a AF em transicdo ¢ a AF
periférica (Embrapa & Cirad, 1995). Caricaturando um pouco, a recomendacao era: 1) manter
um apoio financeiro a AF consolidada capaz de valorizar o financiamento, 1i) concentrar os
esforcos de crédito e ATER para “consolidar” o maximo de unidades da AF em transic¢do e, iii)
nao reconhecer aos AF periféricos como agricultores (ndo produziam renda monetaria) e torna-
los alvo de politicas assistenciais, inclusive a reforma agraria. Como toda tipologia construida
a partir de uma fotografia de dados censitarios estruturais num dado momento, era evidente
que existia o perigo de simplificar demais o que se esperava em matéria de instrumentos
diferenciados e adaptados a diversidade (ja conhecida) da agricultura familiar brasileira.

Mas além de simples e robusta, essa redugdo um tanto “tecnocratica” da tipologia facilitou
uma leitura também clara e pragmatica da proposta para a politica publica. Ela oferecia uma
justificativa aceitavel tanto por parte do MAARA, da Embrapa, como dos bancos e do Ministério
da Fazenda. Além de cuidar do acesso ao mercado dos AF consolidados, a categoria da AF
em transi¢do devia ser o alvo principal para acessar as tecnologias e os mercados das cadeias
produtivas do agronegdcio. As unidades periféricas, sem acesso ao crédito, eram fadadas a

175 A janela de oportunidade (Policy Window) de acordo com Kingdom (1984) significa que existe uma maior receptividade das autoridades
publicas para que uma mudanca seja efetuada.

1760 “Rei do Gado” estreou 2 meses apds a morte de 19 trabalhadores sem-terra em Eldorado dos Carajas, no Para. O tema teve grande
repercussao na midia e na sociedade em geral. Os ja mediaticos senadores Eduardo Suplicy e Benedita da Silva atuaram como figurantes.



produzir para o autoconsumo e no melhor dos casos a abastecer os mercados rurais locais. E foi
assim de 1996 a 1999, o programa se concentrou no crédito de custeio, apenas para uma “elite”
da agricultura familiar concentrada nos estados do Sul (Belik, 1999). Somente em novembro
de 2000, quatro anos apos a criagdo do PRONAF foram liberados recursos para financiar os
agricultores classificados no Grupo B, ou seja, aqueles que na época tinham rendimentos de até
R$ 1.500,00 (Aquino e Schneider, 2010).

Um modelo de agricultura familiar distante da realidade nacional

O PRONAF foi instaurado como politica de crédito agricola, de financiamento de
infraestruturas municipais (PRONAF Infraestrutura) e de capacitagdo e profissionalizacdo dos
agricultores familiares (Decreto n° 1.946 de junho de 1996, confirmado dez anos mais tarde
pela Lei da Agricultura Familiar N° 11.326/2006). O publico alvo considera agricultores que
exploram a terra como proprietario, posseiro, arrendatario ou parceiro numa area nao superior a
quatro modulos fiscais; utilizando até dois empregados permanentes, sendo admitido o trabalho
sazonal; possuir faturamento maximo anual de R$ 27.500,00 (na época) com uma renda bruta
anual dependendo em 80% da exploragdo agropecudria ou extrativa; o agricultor e a sua familia
devem residir na propriedade ou em aglomerado urbano ou rural préximos. O agricultor
reunindo esses critérios poderia obter a Declaragdo de Aptidao ao PRONAF (DAP).

Implicitamente o estudo FAO-INCRA, como as propostas do DATER e até as principais
demandas da cupula da CONTAG configuraram através do PRONAF um “tipo-ideal” no
modelo da “agricultura familiar consolidada”. Era um agricultor produzindo para as grandes
cadeias do agronegocio nacional, tendo como base a mao de obra permanente familiar e até
dois assalariados, com uso de insumos externos ¢ de mecanizacdo (Tonneau et al., 2005).
Tecnicamente, correspondia muito mais ao tipo de agricultura familiar dos estados do Sul do
Brasil, que a maioria da categoria situada no Nordeste e no Norte do pais. Confirmando por outro
lado a proposta de Lecuyer (2012), era de fato o modelo de uma elite da agricultura familiar,
aquele que existia na cabega dos técnicos e de certos dirigentes sindicais. O mesmo processo foi
observado na Fran¢a no momento da promulgacao da Lei de orientag¢do da agricultura de 1962.
Projetou-se um modelo de unidade de producao associando o trabalho do agricultor e da esposa.
Era um modelo técnico e familiar que nao correspondia a realidade e a diversidade de uma
agricultura numericamente importante e ainda essencialmente camponesa, mas correspondia
a um projeto politico modernizador. Para Maresca (1983) esse modelo dos dirigentes das
organizacdes sindicais na Franca dos anos 60 “era representativo do que a agricultura francesa
deveria ser e nao daquilo que era na realidade”.

Ap0s o sucesso inicial do PRONAF em termos de acesso ao crédito, em particular por
conta de uma demanda reprimida e da estabilizacdo financeira (Plano Real), as primeiras
avaliagcOes apontaram a grande concentracao dos contratos nos estados do Sul em comparagao
com aqueles do Norte e Nordeste (Belik, 1999, Carneiro, 1997; Aquino e Schneider, 2010). Por
outra parte o movimento social e sindical reivindicava uma maior diversificacdo dos sistemas
técnicos de producdo financiados. Mas a resposta era dificil, os bancos e a ATER somente
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aprovam o financiamento de tecnologias validadas pela Embrapa, mediante uma ficha técnica.
Do lado da Embrapa e da extensdo publica, constatava-se que “a prateleira de tecnologias
realmente adaptadas para a agricultura familiar estava vazia” (Filho et al., 1997).

Os resultados dos primeiros ciclos de financiamentos da pesquisa para agricultura familiar
mediante o Programa Nacional da Embrapa e o PRODETAB co-financiado pelo Banco Mundial,
evidenciaram que a maioria dos projetos tratava de diagnosticos da situagdo da agricultura
familiar ou do acompanhamento da transferéncia de tecnologias concebidas na estagdo para
as empresas agropecudrias para o publico da agricultura familiar. Em realidade o PRONAF
permitia financiar essencialmente os mesmos sistemas técnicos que para o agricultor patronal
ou empresarial, mas, em escala ou tamanho menor (Aquino e Schneider, 2010). A primeira
resposta diferenciada, também promovida por instituicdes de Pesquisa e Desenvolvimento dos
estados do sul foi o Pronaf Agroindustria; mas apesar da ampla publicidade, a sua aplicacao foi
extremamente limitada e isolada.

1.3. Uma operacionalizagdo complexa e diferenciada

As primeiras avaliagdes constataram através do crescimento inicial do programa de
1996 a 19997 uma primeira institucionalizagio do PRONAF, mas com uma concentragao
no crédito de custeio e com problemas de acesso por conta da burocracia ou da resisténcia
dos bancos (Abramovay e Veiga, 1999; Belik, 1999). Isto apesar de um elevado subsidio
federal a aplicacao dos contratos do Pronaf, inclusive para os bancos publicos (Abramovay
e Piketty, 2005).Em realidade, nessa primeira fase a principal inova¢cdo metodologica foi o
Pronaf Infraestrutura Municipal, com a dupla introdu¢do do planejamento participativo e da
territorializacdo de projetos coletivos (Abramovay, 2002). Segundo Belik (1999) a inovagao
trazida pelo PRONAF-M nao estd apenas na escolha do municipio como alvo para apoio
financeiro. Da forma como foi estabelecida a sistematica de empréstimos, ha o envolvimento
de toda a comunidade local na elaboragdo dos planos e no acompanhamento da execucgao dos
trabalhos.

Trés critérios definiam os municipios atendidos prioritariamente: a) maior participagao de
estabelecimentos agropecuarios com até 200 ha no municipio comparativamente ao estado; b)
maior propor¢ao de populagdo rural comparativamente ao estado e; ¢) menor valor da produgao
agricola per capita em comparacdo com a média estadual.

O Pronaf infraestrutura beneficiou-se de experiéncias anteriores como a dos Programas
PAAP e Comunidade Solidaria. Correspondia a uma reivindicagdo dos movimentos sindicais da
agricultura familiar (a criagdo dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural - CMDR),
a propostas da academia (Veiga, 1991) como a injun¢des das agéncias multilaterais (BM, IICA,
FIDA). Para o governo do Presidente F. H. Cardoso, permitia acalmar os sindicatos e responder

77 Em 1996 o Pronaf liberou apenas R$ 650 milhdes, em 1997, R$1.625 ¢ em1998 R$1.819 milhdo. Em 1996 foram liberados 333 mil
contratos, em 1997 este nimero sobe para 490 mil contratos e em 1998 tinhamos um total de 709 mil contratos liberados para custeio e
investimento. Este montante de estabelecimentos atingido ¢ apenas uma parcela minima do publico potencial identificado como produtores
familiares (Belik, 1999).



as experiéncias de orcamento participativo municipal do Partido dos Trabalhadores (PT), sem
correr muito risco. Pois, por um lado, a grande maioria das prefeituras rurais era dirigida pelos
partidos da base parlamentar da época, e os recursos do PROINF eram ainda modestos. De fato,
a instrumentalizacdo dos CMDRs e dos projetos pelos prefeitos foi criticada por avaliagdes do
Pronaf C e pelos movimentos sociais. Houve até dentincia de um processo de “prefeiturizagdo”
dos recursos do Pronaf e do processo de desenvolvimento rural local (Sayago, 2000 ; Schneider
et al., 2003; Delgado, 2010).

Do MAARA para o MDA: novos ajustes e nova institucionalizagcao

Com a redistribuicdo crescente de terras apds 1996 tinha sido ampliado o Programa de
Crédito Especial para Reforma Agraria (PROCERA) e implementado um projeto especifico de
assisténcia técnica, o LUMIAR, calcado sobre a metodologia de planejamento municipal do
Pronaf Infraestrutura'’®. Porém, esses instrumentos unanimemente aprovados foram suprimidos
em 1999 para uma nova proposta de reforma agraria, intitulada Novo Mundo Rural. Tratava-se,
mediante um discurso com referéncias académicas sobre a participagdo ¢ o desenvolvimento
territorial, de reduzir os recursos para a reforma agraria redistributiva (por desapropriagdo) e
introduzir o crédito agrario ou “reforma agraria pelo mercado” (INCRA, 1999). A cria¢do do
MDA em 2000 levou de fato a supressao do crédito Procera, a sua unificacdo com o Pronafe a
instituicao do “pronafinho” (Pronaf B) e do Pronaf A para agricultores recém-assentados.

Durante o segundo governo F.H. Cardoso (1999-2002) e, nos seis primeiros anos do
governo L.I. Lula da Silva (2003-2008) os critérios de distribuicdo do crédito rural foram
reformulados, visando, “adequar a estrutura normativa do programa a diversidade da agricultura
familiar e ampliar a sua capilaridade nacional” (Aquino e Schneider, 2010).

A partir de 2004, a criagao do Grupo “E” e a posterior ampliagao do limite maximo
de renda anual de 27.000 para R$ 110 mil ampliou a participagdo do sindicalismo patronal
na execug¢do nacional e local no programa. As portas do Pronaf foram abertas a agricultores
mais capitalizados e com capacidade de oferecer aos bancos garantias reais e contrapartidas, os
quais tenderao a absorver parte significativa dos recursos, sobretudo de investimento (Aquino e
Schneider, 2010).

O periodo dos dois governos do Presidente Lula correspondeu a uma institucionalizagao
do MDA como da politica agricola dual, € a um crescimento tao espetacular como exponencial
dos volumes de crédito. E ainda, houve a separac¢do entre o Pronaf crédito que ficou na Secretaria
de Agricultura Familiar - SAF e o Pronaf infraestrutura, e transformado em PROINF/PRONAT
na Secretaria do Desenvolvimento Territorial - SDT.

Os numeros sdo eloquentes e sempre bem lembrados (fig 1), eles traduzem ao mesmo
tempo uma verdadeira dindmica e o sucesso na aplicagdo do modelo de modernizagdao da
agricultura familiar escolhido inicialmente € mantido durante 20 anos. O crédito disponibilizado
para a agricultura familiar passou de R$ 1, 5 milhdes em 1995 a R$ 3,28 bilhoes em 1999, 12

178 O Lumiar experimentou novas contribui¢des das ONG alternativas e das organiza¢des de agricultores em matéria de extensdo apoio as
iniciativas de desenvolvimento local (Sabourin, 1999).

275



276

bilhoes em 2008 e atingiu R$ 18,6 bilhdes em 2013 (MDA, 2014). A taxa de realizagio efetiva
do crédito oscilou entre 66% em 1999 e 75% em 2008, com um pico a 88% em 2005 ¢ um
recorde anunciado a 102% em 2013 (Fig 1; MDA, 2014).

O momento coincide também com a retomada de um projeto de ATER publica, o
aumento dos financiamentos para assisténcia técnica, mas, paradoxalmente, houve uma
habilitacdo crescente de operadores privados de ATER (empresas de consultoria, cooperativas
de técnicos, ONGs e até sindicatos municipais de trabalhadores rurais). Por outra parte, apesar
da importante dedicag¢do de novos recursos do MDA para a extensdo rural e novos instrumentos
(seguro colheita, compras publicas, biodiesel, agroecologia, etc.) as a¢des complementares
foram praticamente, limitadas ao mesmo publico beneficiando de créditos do PRONAF (Grisa
e Schneider, 2014).

Fig. 1. Evoluc¢ao do Valor disponibilizado do Pronaf em bilhées de reais
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Fonte: (MDA, 2014)

Houve uma forte diversificacdo do crédito para diversas categorias de publico alvo, num
sistema de resposta quase sistematico as mais diversas demandas sociais, chegando a cumular

doze modalidades especificas!™

. Mas em realidade, por falta de referéncias técnicas, de difusao
e de pressdo politico-administrativa ou por conta da rotina dos bancos e servigos de ATER,
esses créditos especificos foram muito pouco aplicados. Observaram-se recomendagdes ou
pressoes de cima (Casa Civil, Fazenda, bancos, etc.) para as agencias bancarias € 0s servigcos
de ATER publicos aplicarem em prioridade as modalidades cléssicas e, sobretudo para projetos
implicando compras de insumos, equipamentos € maquinas, contemplados no Plano de
Aceleragao do Crescimento - PAC (Villemaine et al., 2012). Por outra parte o fato dos servigos

de ATER se autofinanciarem em parte com uma taxa sobre o valor dos projetos de crédito,

17 PRONAF Agroindustria, PRONAF Mulher, PRONAF Jovem Rural, PRONAF Semiarido, PRONAF Floresta, PRONAF Agroecologia,
PRONAF Pesca, PRONAF Pecuaria Familiar, PRONAF Turismo da Agricultura Familiar, PRONAF Maquinas ¢ Equipamentos, e
PRONAF ECO Sustentabilidade Ambiental , Pronaf Mais Alimentos.



induz inevitavelmente uma tendéncia para favorecer a aquisi¢ao de animais e equipamentos de
montantes significativos. Aquino e Schneider (2010) concluem:

Na verdade, o estilo de agricultura familiar efetivamente privilegiado pela politica de crédito
do PRONAF néo foi aquele baseado na diversificagdo de atividades e fontes de renda das
unidades de producdo, mas o da “pequena empresa familiar” especializada em atividades
agricolas integradas as cadeias produtivas do agronegocio exportador (grupos D e E). Ora,
na medida em que se adotou este estilo de agricultura familiar como referéncia para a a¢éo
governamental, entdo, naturalmente, o crédito passou a ser disponibilizado em sua maior
parte para fortalecer a producado e a produtividade das monoculturas de graos, objetivando,
com isso, elevar a competitividade dos “verdadeiros agricultores familiares” escolhidos
como protagonistas do desenvolvimento rural brasileiro.

2. O PRONAT: as dificuldades da inovacao e da institucionalizagao

O Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais (PRONAT)
configura uma proposta complexa, inovadora e exigente de renovagdo da politica federal,
regional e local de desenvolvimento rural. A principio, 0 PRONAT tanto como o Programa dos
Territorios da Cidadania-PTC, que lhe foi associado a partir de 2008, sdo politicas a vocagao
transversal, que ndo eram destinadas a contemplar unicamente o publico da agricultura familiar,
mas que, de fato foram canalizadas quase exclusivamente para essa categoria, sua execugao
sendo confiada ao MDA (Leite e Delgado, 2011).

Uma proposta inovadora e exigente

O projeto principal consistia em transformar o Pronaf C Infraestrutura municipal num
processo de planejamento ascendente para elaborar e financiar projetos de escala intermunicipal.
Para o MDA, tratou-se, a0 mesmo tempo, de inovar institucionalmente em relacao as politicas
agricolas anteriores (com projetos negociados e intermediados pela sociedade civil organizada,
num marco territorial) e, no plano politico, de tentar contornar as autoridades dos Estados e dos
municipios, soberanas no que tange a execu¢ao dos programas e dos projetos em virtude da
subsidiariedade do sistema federal. Tratava-se, respondendo as criticas da “prefeituriza¢ao” do
CMDRs, de ultrapassar a escala municipal e propor o espago microrregional, sendo este mais
propicio para a compreensao do recorte territorial.

Procurou-se assim, um nivel de atuacao novo e nao formalizado entre o estado federado
e os municipios para poder dispor de uma nova escala de representagcdo/negociacgao e reduzir o
numero de projetos contratados com relagdo aos mais de 5.000 municipios rurais do pais. Foi a
escala do territorio, virgem do ponto de vista sdcio-politico, mas sem existéncia administrativa
na constituicao federal, a ndo ser sob a forma dos consorcios intermunicipais, que foi entdo
descartada.

Foi criada uma serie de institucionalidades novas (as Comissdes de Instalagdo de Acdes
Territoriais CIAT logo transformadas em Colégios Territoriais (CODETER) na escala dos
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territorios e a generalizagdo dos Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural, na escala do
estado federado). De acordo com Grisa e Schneider (2014), os atores locais foram estimulados
a construir, selecionar, desenvolver e realizar o controle social de projetos coletivos que
atendam as demandas produtivas, econdmicas, culturais, ambientais e sociais dos territdrios,
por exemplo, a construgdo de centrais de comercializagdo de produtos da agricultura familiar,
construgdo de agroindustria, etc.

Era de fato importante dispor de uma ferramenta para estimular investimentos estruturantes
em torno da agdo coletiva e de dindmicas intermunicipais de desenvolvimento rural territorial.
O documento de base do programa PRONAT (MDA-SDT, 2003, 2005) retine varias propostas
inovadoras inspiradas da academia como de agéncias internacionais. Por exemplo, prega,
com razdo, pelo reconhecimento da multifuncionalidade da agricultura e da pluriatividade da
agricultura familiar. Mas ¢ exatamente a postura oposta das prioridades do Crédito do Pronaf
(Schneider e Aquino, 2010). Enfim, se o PRONAF foi uma politica tipicamente nacional e
endogena, o PRONAT corresponde a uma tentagdo de resolver demasiados problemas a partir
de diversas referencias, em boa parte externas ou internacionais.

Origens diversas do programa de Desenvolvimento dos Territérios Rurais-
PRONAT

A ambicdo do PRONAT vai muito além do Pronaf infraestrutura que veio substituir e
faz, portanto, poucas referéncias a esse instrumento anterior. Apenas prolongou os debates
e as reflexdes do ex-CNDRS (Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel).
A proposta do programa sintetizada em varios documentos do CONDRAF e da Secretaria
de Desenvolvimento Territorial do MDA remete para diversas fontes nacionais, como a do
CNDRS, e internacionais (BRASIL, MDA 2003, 2005). Parte da primeira equipe de quadros da
SDT vinha de experiéncias anteriores de desenvolvimento local, ligadas a atuagdo da CONTAG
no Nordeste (Projeto Umbuzeiro-Assocene) que se beneficiaram de influéncias da cooperagao
europeia, bilateral ou ndo governamental e das agé€ncias internacionais (BM com o Projeto
ARIDAS e FIDA com o projeto Dom Helder Camara) (Guimaraes, 2013). As experiéncias
dos estados do Sul (COREDES-RS, descentralizagdo do desenvolvimento regional em Santa
Catarina, CRESSOL no Paran4, Consorcios Intermunicipais de Desenvolvimento em Sao Paulo),
nao aparecem na elaboracao da politica, mas influenciaram os atores locais dos territorios rurais
e 0s projetos territoriais construidos nesses estados.

Outra influéncia ¢ latino-americana mediante a assessoriado IICA, Instituto Interamericano
de Cooperagao Agricola (Sepulveda et al., 2003). A terceira ¢ aquela das politicas territoriais
da Unido Europeia (programas LEADER e LEADER+) mobilizada essencialmente mediante a
academia brasileira, intercambios universitarios e cooperagao internacional. Houve influéncias
na América Latina e no IICA diretamente da cooperagdao bilateral (Alemanha, Espanha,
Portugal), ou via a cooperagdo decentralizada (Italia, Franca) (Massardier e Sabourin, 2013).

Em realidade, a proposta da SDT era muito diferente do programa LEADER. Vale
lembrar quanto o LEADER ¢ também a expressao de um modelo europeu neoliberal levando



a uma concorréncia entre regides/territérios mediante o peso do setor privado e publico local
(se ha “regides que ganham”, outras perdem). LEADER correspondia a um enfoque global e
inter-setorial do desenvolvimento. PRONAT, concretamente contempla somente a agricultura e
apenas o segmento da agricultura familiar. Em terceiro lugar, LEADER apoia a valorizagdo dos
atributos especificos dos territorios para torna-los mais competitivos, uma vez que os ativos de
base (saude, educacao, energia e transportes) estao reunidos. No Brasil, a descentralizagdao nao
estd ainda totalmente realizada e nas regides rurais mais pobres, alvo do PRONAT, os ativos de
base nao estdo sempre assegurados.

Grisae Schneider (2014) atribuem apoliticaterritorial do MDA atrés fatores concomitantes:

a) a critica dos limites do Pronaf infraestrutura municipal, b) a reinvindicagdo dos movimentos
sociais ¢ sindicais em propor projetos de desenvolvimento ¢ articulagdes intermunicipais
e inter-setoriais, procurando valorizar as potencialidades regionais da agricultura familiar;
¢) a intensidade do debate académico sobre o desenvolvimento territorial, questionando a
dicotomia rural-urbano, as taxas de urbanizag¢do do pais, e argumentando a necessidade de
pensar o desenvolvimento em uma perspectiva territorial, incorporando a valorizacdo da
dimensao espacial da economia e dos recursos locais.

Um entusiasmo inicial e varios freios e atropelos

Apods uma primeira fase de delimitagdo e escolha tanto descendente como ascendente
dos territérios alvos, o PRONAT tem contribuido para tentar definir e adequar territorios de
identidade (Echeverri, 2009) por meio de uma intensa atividade de diagnoéstico e de elaboragao
mais ou menos participativa de Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel-
PTDRS. Nos primeiros dois anos, mais que na execugdo de infraestruturas coletivas, os esfor¢os
foram dedicados com bastante entusiasmo ¢ ativismo a formac¢ao dos membros das CIAT ¢ ao
fortalecimento das capacidades dos atores do processo de planejamento em geral.

Essas agdes tém gerado dois avancos notaveis (Delgado et al., 2008; Sabourin, 2009):
1) houve multiplos processos de interconhecimento e de aprendizagem individual coletiva e
institucional entre representantes dos agricultores, dos servigos técnicos, ONGs, universitarios
€ executivos municipais; ii) em consequéncia, por conta das novas demandas de representagao
dos agricultores familiares nos diversos conselhos e comissdes, observou-se uma emergéncia
de novas liderangas rurais, jovens e mulheres em particular e uma renovagao e qualificagdo dos
quadros da representacdo da agricultura familiar.

No entanto, houve reclamagao das organizagdes de agricultores quando foram financiados
pela SDT estudos e diagndsticos que se revelaram inuteis ou repetidos (cf Sabourin, 2009 e
Avila et al., 2011 no caso dos territorios Aguas Emendadas, Borborema, Portal da Amazonia).

A dificuldade de adequar planos territoriais e projetos

Apesar de existir uma demanda reprimida para projetos intermunicipais em particular por
parte de bases ja organizadas em polos sindicais microrregionais, foi dificil inovar e traduzir as
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propostas alternativas da sociedade civil nos PTDRS padronizados pelos consultores da SDT e
logo em projetos e, passando por um processo de elaboracao, instrugdo e execu¢do plurianual,
mas dependentes de um or¢amento anual. Caniello et al. (2013) a partir dos indicadores
produzidos pela SDT constatam um paradoxo no Territorio da Borborema (PB), caracterizado
por um capital social elevado, mas um desempenho mediocre dos projetos realizados. De fato,
houve o filtro operado pela padronizacao das etapas e produtos intermediarios do sistema de
planejamento territorial confiado a consultores pagos por produto ou a articuladores territoriais
que ultrapassaram suas atribui¢des (Sabourin, 2009). Sobretudo, faltou um marco juridico dos
colegiados territoriais, sem existéncia legal e sem capacidade de administragdo. O financiamento
de infraestruturas e equipamentos coletivos ndo permite responder a muitos dos problemas
estruturais prioritarios identificados nos PTDRS (regularizacao fundiaria, etc), mas, sobretudo,
constitucionalmente, leva a uma implantagdo financeira e juridica dos projetos mediante os
estados e as prefeituras municipais. Par Grisa e Schneider (2014), “em varios casos, os atores
locais frustrados pela burocracia davam prioridade a obten¢do de novas infraestruturas
coletivas, quando para os mentores do PRONAT, focalizados no carater inovador da politica,
o mais importante era “o processo de reorganizagdo da gestdo social territorial”. Assim 0s
projetos financiados pelo PROINF, submetidos a um complexo circuito burocratico, ao rigor
da Caixa Econdmica Federal regida pelas normas e o controle do Tribunal de Contas da Unido-
TCU, passaram a ter para os gestores um carater incentivador ou até simbolico destinado a
estimular a procura de outras categorias de recursos. Foi, no entanto, um dos motivos evocados
pelo governo do Presidente Lula, mediante a Casa Civil, para concentrar mais recursos de outros
ministérios ligados ao desenvolvimento rural, pelo menos nos territorios rurais considerados
prioritarios (aqueles com mais indicadores de pobreza e mais densidade de agricultores
familiares organizados, etc.) mediante a criacdo do Programa Territorios da Cidadania-PTC.
Outro argumento era a necessidade de incentivar o carater transversal e interministerial da
politica territorial rural.

O Programa dos Territérios da Cidadania (PTC)

A proposta do PTC era dar uma dimensdo mais inter-setorial e transversal a politica
de desenvolvimento territorial rural do MDA, incorporando vérios outros setores intervindo
no meio rural (saude, educacdo, energia, meio ambiente, turismo, pesca, transporte, etc) e
propondo uma territorializacdo do orcamento federal e uma coordenacdo multi-escala da sua
implementagao (Oliveira, 2011).

Apesar de uma excelente argumentacdo tedrica e de uma forte promocao midiatica o
Programa dos Territérios da Cidadania provocou em varios territorios onde a CIAT era ainda
fragil um certo atropelamento da dindmica de adequacdo ou construcdo de territorios de
identidade (Guimaraes, 2013; Zimmerman, 2012).

De um dia para outro, nos 30 primeiros territorios de identidade promovidos a Territérios de
Cidadania, as CIAT’s foram obrigadas a mudar sua composi¢ao, adotando a paridade entre setor
publico e setor privado e a se tornar Colegiados de Desenvolvimento Territorial (CODETER),



para poder integrar os representantes dos outros setores tanto do lado da sociedade civil como
dos governos.

Por outra parte, o que foi também positivo, com a promessa de recursos consideravelmente
mais importantes'®’, mobilizou o interesse dos executivos estaduais e municipais, antes menos
motivados por poucos recursos a custo de muitas negociacoes e reunides com a sociedade civil
(Leite e Delgado, 2011; Grisa, 2010). Para Grisa e Schneider (2014)

acria¢do do PTC poderia ter desempenhado um papel importante no enfrentamento de algumas
dificuldades da politica territorial, devido a sua forte énfase na pobreza, na intersetorialidade,
na articulagcdo de politicas publicas e o consideravel volume de recursos que anunciou
mobilizar. No entanto, sua caracteristica top-down, sua postura operacional de reconhecer
principalmente as agéncias estatais como atores da politica piblica, seu afastamento da
institucionalidade e dos atores sociais territoriais, € o arrefecimento da proposta a partir de 2011
na esfera federal, com consequente enfraquecimento das institucionalidades, desarticulagdes
e frustragdes dos atores territoriais, dificultaram o avango da politica territorial.

No entanto, ¢ imprescindivel uma reflexdo sobre a concepgdo e execucao das politicas
territoriais de modo que ndo ocorra, como observa Favareto (2010: 301), a incorporagdo “por
adi¢cdo” do tema territorial, “em que, sob nova roupagem, velhos valores e praticas continuam
a dar os parametros para a atuacdo dos agentes sociais, coletivos e individuais, estabelecendo
aquilo que a literatura em economia institucional chama de dependéncia do caminho”.

Um programa de ambigao territorial com atuagao setorial

Umadasdificuldades do PRONAT vem também da sua ambic¢ao de associar territorializagao
do desenvolvimento, desconcentracdo ou descentralizagao do Estado e participagao popular em
um mesmo processo. Ora, sdo trés categorias de enfoques e de instrumentos bem diferenciadas
e independentes. Participagcdo popular e territorializagdo nao sdo sindnimas e nao funcionam
naturalmente juntas. Da mesma maneira descentralizagdo e desconcentra¢ao do Estado se dao
mediante a transferéncia de competéncias e recursos aos estados federados e as prefeituras
municipais, mas ndo obrigatoriamente mediante a participacdo da populacdo, como, por
exemplo, no caso dos consorcios de municipios. No PRONAT, existe um risco de confusdo
entre territorializacao e participacao popular, ja que, normalmente, a elaboracao e a execugao
dos projetos deveriam assumir, simultaneamente, essas duas caracteristicas (Sabourin, 2009).

Todavia, essas iniciativas antecipam um campo de experimentagao em termos de interagao
entre a acao coletiva dos agricultores e a agdo publica do Estado, em suas diversas escalas.
Em termos de impacto, o PRONAT continua sendo pouco significativo: seu or¢amento anual
representava cerca de R$ 100 milhdes no seu apogeu, em 2008, ao passo que o PRONAF
continuava sendo a unica politica publica estruturante da agricultura familiar brasileira, com em
torno de R$ 12 bilhdes aplicados no mesmo ano.

180 Com a criagéo do PTC, foi tio mediatizado o anuncio e a publicagdo dos or¢amentos agregados de 19 ou 23 ministérios nos territorios
rurais escolhidos para serem Territorios da Cidadania.
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3. Discussao e ensinamentos
A categoria “agricultura familiar” como simbolo institucionalizado

Acriagdo do PRONAF marca um momento critico institucional e fundador para as politicas
e para a agricultura familiar. Os Gritos da terra e as agdes do MST cobravam uma resposta
original do Estado (atender esta populagdo especifica). Isto exigiu construir uma defini¢ao
da agricultura familiar e de mecanismos de fiscalizagdo (Documento de Aptiddo ao Pronaf),
negociar novas institucionalidades com o sistema bancario, incluir a agricultura familiar de
modo diferenciado no Manual do Crédito Rural, recriou-se 0 DATER no MAARA e abriu-se
um espago institucional especifico para a agricultura familiar. As evolu¢gdes do PRONAF a
partir de 1999 foram mais incrementais e marginais (Grisa, 2012).

Hoje, nos debates aparece que talvez, a principal instituicao criada pelo PRONAF teria
sido precisamente a categoria da agricultura familiar e os critérios da sua defini¢do. A aplicagdo
de um programa focado numa categoria alvo especifica, foi a principal ruptura com relagao as
politicas anteriores. A propria lei “institucionalizando” a categoria da agricultura familiar s6 foi
votada em 2006, exigindo mais dez anos de lutas e de debates.

Portanto, € significativo que a defini¢ao da categoria alvo do PRONAF, constitui um marco
social e um marcador politico na sociedade brasileira, na medida em que introduz ao mesmo
tempo a institucionaliza¢do de dois elementos novos. O primeiro ¢ a dualidade da politica
agricola; o segundo corresponde a uma sucessdo de politicas diferenciadas para populacdes
marginalizadas (crédito popular, economia solidaria, movimento de mulheres, jovens, povos e
comunidades tradicionais) que, anteriormente tanto as politicas de reforma agraria como as de
terras e comunidades indigenas, tiveram dificuldade em afirmar (Grisa, 2012).

Nao ¢ por acaso se a existéncia dessa categoria “agricultura familiar” foi sempre combatida
pelos promotores da agricultura patronal e do agronegdcio, quer mediante as interpretacdes
do Censo Agropecudrio (FGV-IBRE, 2009; Alves e Rocha 2012), quer mediante a critica da
realidade sociologica dessa categoria (Navarro e Pedroso, 2011).

De fato, apesar de ter sido legitimada como categoria cientifica tanto na Europa como no
Brasil (Lamarche, 1993), a agricultura familiar, para os interessados (os agricultores familiares)
constitui antes de tudo uma categoria social histérica, que eles conseguiram fazer reconhecer
como categoria politica. No entanto, isto ndo quer dizer que ap6s 20 anos de politica especifica,
essa categoria, a sua defini¢do e operacionalizacdo ndo merecam ser revisitadas, atualizadas ou
reavaliadas. O “tipo ideal” de produtor familiar construido, garantido, mas também, de certa
maneira engessado pela Lei da Agricultura Familiar (2006), ndo ¢ mais aquele do PRONAF de
1995. E o resultado de uma “negociagao politica” entre os diversos interesses em jogo durante
dez anos de 1995 até 2006. Vinte anos depois do inicio do PRONAF vale a pena se interrogar:
Por que até quatro modulos fiscais? Por que residir no campo? Por que tal propor¢do da renda
agricola na renda familiar (sendo ainda variavel segundo as categorias de crédito)?

E importante afirmar que existem agricultores que tém um perfil familiar no Brasil em
razao da sua historia (um setor bloqueado). Mas uma revisao teria que considerar o conjunto dos



agricultores familiares, inclusive os que 0 PRONAF em 1995 considerou como “periféricos” e
nao soube como tratar do ponto de vista técnico-econdmico, 0s mesmos que tampouco sao muito
considerados pelas agdes do PRONAT ou do PTC, em particular por falta de representacao e
acesso a informagdo. Existe, portanto, uma necessidade de revisar os conceitos e a defini¢do
da categoria, por exemplo, a luz da analise e das interpretacdes dos censos (agropecuarios,
populacionais) como ja foi iniciado pela equipe do PGDR (Schneider & Cassol, 2013), e tal
vez em torno do reconhecimento da multifuncionalidade da atividade agricola, da prépria
pluriatividade dos estabelecimentos familiares e da existéncia de rendas ndo diretamente ligadas
a unidade de produgdo primaria (Schneider et al., 2013).

O MDA e os movimentos sociais: avangos e limites de uma nova cogestao

A hipotese da cogestdo pode ser considerada seriamente a partir da experiéncia das
consultas nacionais, das conferencias setoriais regionais e nacionais langadas pelo PT e logo
da aceleragdo da implementacao durante os governos Lula da Silva, dos conselhos nacionais,
estaduais, territoriais ¢ municipais para diversos setores, em particular o desenvolvimento
rural e a seguranga alimentar. Para os dirigentes da CONTAG, a cogestdo tornou-se um fato.
Desde 2003, a cada ano ¢ mantido um periodo de intensa mobilizagdo sindical sob o nome de
Grito da terra Brasil agora organizadoapenas pela CONTAG, suas federagdes e sindicatos'®!. A
diferenca dos anos 1990, o novo Grito da terra acontece principalmente na forma de reunides
de negociacdo no gabinete do MDA. Se a conservacao dessa palavra de ordem representa todo
um simbolo, a nova pratica pragmatica pode também ser eficiente.

Durante os dois mandatos do Presidente Lula, a direcao das trés secretarias do MDA
foram distribuidas entre responsaveis e equipes provenientes ou ligadas aos movimentos
sociais e organizacOes sindicais da agricultura familiar, o que conforma um passo importante
num processo de cogestao da politica com os movimentos sociais (Druck, 2006). Nenhum
desses movimentos sendo majoritario ou hegemonico, e sendo eles concorrentes entre si para
as mesmas bases sociais, dificuldades de coordenacao sdo inevitaveis (Guimaraes, 2013).

Apesar da proposta de “gestdo social territorial e participativa” da SDT (MDA, 2010)
as analises do funcionamento do PRONAT e das relagdes entre o MDA ¢ os beneficiarios,
mediante diversos intermediarios e mediadores (articuladores territoriais, consultores da SDT,
ONG’s parceiras, servigos de ATER) remetem de fato para uma diversidade de modalidades
¢ ndo apenas a mecanismos de cogestdo ou de administracdo neocorporativista'®? distribuida
(Avila, 2011; Massardier et al., 2012)%.

181 A FETRAF também organiza sua propria mobiliza¢do “As Jornadas de Luta da Agricultura Familiar”.

182 Segundo Bobbio et al. (2007) “num sistema neocorporativista a organiza¢do representativa de interesses particulares ¢ livre para aceitar
ou ndo suas relagdes com o Estado, contribuindo, portanto, para defini-las enquanto que no corporativismo classico ¢ o proprio Estado que
impde e define estas relagdes” .

183 Por exemplo, nos territérios do Acre, o processo passou pela tutela de ONGs (Toni e Kamovitz, 2007); na regido de Maraba no Para,
houve uma mudanga dentro do movimento sindical (Veiga et al., 2007), no territorio do Portal da Amazonia no Mato Grosso, apesar do
fortalecimento da representagdo do MPA e da Via Campesina, os jovens dirigentes ficaram baixo a tutela das ONGs e da Igreja (Sabourin,
2009).
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Isto parece inevitavel uma vez que foi oferecido aos movimentos sindicais e aos da
sociedade civil, que competem entre si para as mesmas bases sociais da agricultura familiar,
um novo espaco territorial sem personalidade juridica, sem capacidade administrativa e ainda
com poucas regras ¢ normas validadas. No caso do territorio Aguas Emendadas, uma minoria
de pequenos empresarios pluriativos do Distrito Federal conseguiu monopolizar os recursos do
PRONAT (Massardier et al., 2012) e varios projetos foram instrumentalizados por uma rede
socio profissional dos agronomos da ATER, Emater, consultoras e ONGs '8 (Avila et al., 2011).
Dez anos depois da passagem do Pronaf C para o PRONAT e com as multiplas peripécias
dos Territérios da Cidadania, pode-se perguntar se ndo teria sido também importante persistir
e fiscalizar os planos e projetos na escala municipal ou optar para a criagdo de consorcios
intermunicipais (Caldas e Moreira, 2013). Qual ¢ a vantagem, olhando o longo prazo, de querer
contornar a democracia representativa eleitoral e de lhe opor uma democracia técnica mais ou
menos participativa? (Sayago, 2000).

PRONAF e PRONAT, o peso da dependéncia do caminho federal

Existem varias limita¢des ao duplo processo de participagdo ou gestdo social de um lado
e de territorializagdo do desenvolvimento rural, por outro. Esses freios podem ser examinados
em termos de dependéncia do caminho (Mahoney, 2001), especialmente por conta de praticas
clientelistas anteriores como daregra de subsidiariedade entre niveis de governo da administracao
brasileira. As duas politicas testemunham da grande dificuldade para institucionalizar praticas ou
normas novas que ao mesmo tempo saem da rotina do funcionamento da administracao publica,
mas podem também se opor ao molde da constituigdo federal e as regras da subsidiariedade
entre niveis de governo, por exemplo. Isto ¢ patente nas dificuldades e entraves para conseguir
financiar e fazer funcionar e avaliar os projetos de infraestrutura e equipamentos coletivos nos
territorios do PRONAT. E também o caso para operacionalizar e viabilizar as numerosas, mas
pouco aplicadas modalidades de crédito do PRONAF. Fora a modalidade Pronaf Mais alimentos
associada ao PAC 2 (Programa de Aceleragao do Crescimento), ¢ dificil emplacar projetos
diferenciados, parece uma luta perdida se nao for para comprar tratores e pas escavadoras.

Seria necessario avaliar o retorno da gestao social participativa em matéria de fiscalizacdo
dos projetos territoriais do PRONAT pela sociedade. Muitas vezes os representantes da
agricultura familiar ndo tém recursos, tempo ou até legitimidade para realizar essa fiscalizacao;
mas, sobretudo, dificilmente vao conseguir sancdes e resultados num quadro de assimetria de
poder e de recursos em comparagdo com o setor publico (legislativo, executivo e judiciario)
ou com o setor privado: bancos, empresas consultoras, empreiteiras, comércio, etc. (Sabourin,
2012). A pergunta é: se o0 MDA, a Caixa Economica Federal ou o Conselho Estadual de

18 No caso da CIAT do territorio Aguas Emendadas observou-se uma representagdo impar de técnicos das Emater nos diversos colégios:
federal mediante a presenca no MDA e na unidade técnica do Pronaf no DF, estadual via a Secretaria de Agricultura do DF e as Emater,
municipal ou regional (DF) o via os escritorios locais da Emater e os CMDRS, sociedade civil via a Associa¢do dos servidores da Emater-
DF. Por outra parte, varios dos primeiros agricultores familiares coordenadores da CIAT eram também pluriativos assalariados da Seagri-
DF, da Agencia Rural de Goias e da Prefeitura municipal de Unai-MG, o que tinha a vantagem de lhes permitir a assistir mais facilmente
as reunides e negociagdes, mas sem real autonomia dos seus empregadores (Avilaet al., 2011).



Desenvolvimento Rural ndo tém os meios e recursos para avaliar e fiscalizar os projetos, a
quem confiar essa tarefa? A SAF e também a SDT de maneira mais recente, t€m conseguido
implementar sistemas de acompanhamento e avaliagdo dos projetos; a transparéncia sobre os
resultados € tecnicamente possivel.

Conclusoes

Basicamente, a analise das evolugdes institucionais do PRONAF e do PRONAT e
das estratégias dos seus principais grupos de atores leva a trés ensinamentos que permitem
fortalecer, aqui no caso da agricultura familiar brasileira, algumas hipoteses de trabalho em
torno da elaboracao e institucionalizagdo das politicas publicas setoriais.

Primeiro, por mais que corresponda a uma conquista social, uma politica ptblica setorial
sempre representa um compromisso, quer entre grupos de interesses ou coalizagdes que tentam
disputar os recursos e influir as decisdes do Estado, quer por conta dos proprios jogos de poder
e de prioridades dentro dos diversos setores do governo e da administragdo. O publico alvo do
PRONAF corresponde aquele negociado inicialmente, mas foi se abrindo pouco a pouco para
a diversidade socioecondmica dos agricultores familiares, ainda que quem tevé (e tem) acesso
majoritario aos créditos foram os agricultores mais dotados em capital e recursos. Mas isto €
natural: o contetido e a modalidade principal de crédito do PRONAF que terminaram sendo
institucionalizados foram os que corresponderam as visdes da coalizdo dominante no momento
da sua criagao.

Em segundo lugar, nenhuma politica ptiblica, embora socialmente construida e legitimada,
pode ser institucionalizada sem contar com um conteudo técnico e instrumental robusto, o
mesmo resultando geralmente também de um acimulo no tempo. Neste sentido, as decisdes e
estruturas institucionais tomadas no passado, condicionam as op¢des para o futuro.

No momento da sua criagdo, 0o PRONAF contava com instrumentos e contetidos técnicos
anteriormente acumulados e validados. Pelo contrario, o PRONAT, fugindo voluntariamente
dos dispositivos anteriores, oferecia uma agregacdo de referéncias inovadoras ou externas ao
pais. Nos dois casos, a implementacao foi dificultada ou freada pela dependéncia das trilhas do
modelo dominante, da subsidiariedade federal ou das praticas politicas locais hegemonicas.

Finalmente, a principal forma de institucionalizagdo de uma politica publica, ndo se
encontra sempre onde a buscamos a priori, por exemplo, nas instituigdes burocraticas, nas
organizacdes ou nos instrumentos. Pelo contrario, ela se fortalece também por meio das ideias e
dos valores que se institucionalizam ou se estruturam em principios, normas, regras ¢ mediante
processos de aprendizagem e de agregacdo marginal ou incremental. Essa consideragao ética e
otimista expressa todo o bem e todo o campo de progressao e adaptacdo que podemos esperar
da evolucao futura do PRONAF e do PRONAT, na base das ideias e dos valores (Grisa, 2012).

Uma sugestao em termos de acompanhamento e analise das politicas publicas da agricultura
familiar no Brasil seria a elaboracdo de uma agenda de trabalho conjunta entre os servi¢os do
governo federal (aqui o MDA), os movimentos sociais € os centros de ciéncia e tecnologia
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e universidades, para tarefas de registro, acompanhamento, avaliagdo dos instrumentos e
processos, segundo pelo menos dois eixos.

O primeiro seria um trabalho de socio historia a partir de arquivos e de entrevistas para
revisitar a trajetoria das politicas a partir do cruzamento entre a histdria oficial, as historias
locais e as historias das pessoas. O segundo tema de trabalho conjunto, também ja iniciado pela
SDT do MDA com o CNPq e varias universidades SMAP/PRONAF e SGE da STR e consiste
em analisar os dados produzidos pelo acompanhamento e pela avaliagdo das politicas em base a
analise dos censos e dos sistemas de produ¢ao de indicadores do MDA. Reunir e analisar esses
indicadores, aprimorar os resultados dos sistemas de acompanhamento e avaliacdo fornece
elementos preciosos ndo apenas para os gestores dessas politicas, mas também para a ANATER
e para as organizagdes de usuarios e de agricultores.

Metodologicamente, cruzar a sdcio histdria ou a andlise institucional das politicas publicas
com a sociologia dos atores e das suas estratégias permite entender melhor os resultados, as
opgdes, mas também os limites e as perspectivas de evolucao do que constitui hoje, dentro e ao
redor do MDA, e também do MDS ou do MMAA, um impressionante portfolio de instrumentos
ou programas setoriais e um verdadeiro laboratorio de experimentagao de politicas publicas.
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