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RESUMO

A agricultura familiar ergue-se historicamente em importante setor produtivo
nacional, tanto pela sua insercao no volume de produtos quanto pelo expressivo
namero de pessoas envolvidas. O carater integrado da recente politica de
promocdo da agricultura familiar envolve organizacdes sociais, o setor publico e
o privado, conferindo particular interesse de investigacao no ambito das politicas
publicas. O estudo contempla a andlise e o processo de institucionalizacdao do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF. O artigo
contempla, portanto, consideragdes em torno do processo de institucionalizagao
e ensaia uma analise do programa social em estudo.

Palavras-Chave: Politicas Publicas; Institucionalizacdo; Agricultura Familiar;
PRONAF; Desenvolvimento Agrario.

RESUMEN

La agricultura familiar se constituye histéricamente en un importante sector
productivo nacional, tanto por la insercidén considerando el volumen de productos
cuanto por el expresivo numero de personas comprometidas. El caracter
integrado de la reciente politica de incentivo a la agricultura familiar envuelve
organizaciones sociales, del sector publico e del privado, atribuyéndole particular
interés de investigacion en el ambito de las politicas publicas. El estudio
contempla el andlisis y el proceso de institucionalizacién del Programa Nacional
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de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar — PRONAF. El articulo incluye,
también, consideraciones en torno del proceso de institucionalizacidon y ensaya
un analisis del programa social en estudio.

Palabras Claves: Politicas Publicas; Institucionalizacion; Agricultura Familiar;
PRONAF; Desenvolvimiento Agrario.

INTRODUCAO

A andlise de politicas publicas adquiriu, no Brasil, um grau de importancia
significativa a partir da década de 1980. Questdes relativas as agdoes do Estado
ganharam destaque nas pesquisas envolvendo a relacao entre o Estado e a
Sociedade, com destaque para estudos empiricos que tivessem como foco uma
diferenciacao tematica. A acuidade do papel do Estado passa a ser o foco dessa
preocupacao, principalmente na avaliacdo do impacto das politicas e das
instituicoes sobre o desenvolvimento de politicas publicas. A area de politicas

publicas, como conseqiiéncia, ganhou significativo destaque*

E notdria a amplitude da alavancagem econdmica e social da agricultura familiar
para promover o desenvolvimento de toda sociedade. A expressiva facilidade da
agricultura familiar em utilizar mao-de-obra resulta numa opgao socialmente
almejada, economicamente produtiva e politicamente correta para acabar com
grande parte dos problemas sociais e urbanos advindos do desemprego rural e
da migragao expressiva rumo a cidade. Frequentemente, visando solucionar os
problemas advindos do éxodo rural nas grandes cidades elege-se sanar os
efeitos (favelizacdo, caréncia de infra-estrutura urbana, desemprego, pobreza,
violéncia urbana, para citar alguns) e ndo as suas causas. Por isso, investir na
agricultura familiar significa atacar, na sua origem, as causas da migragao

campo-cidade e os problemas que dela decorrem.

A concepcdo basica do Programa consiste, além de fortalecer a agricultura
familiar, gerar novas oportunidades de trabalho e renda no setor rural. Outra
caracteristica do PRONAF, assim como de boa parte das politicas publicas

elaboradas nas ultimas trés décadas, é a sua execucao de forma descentralizada,

* MELO, M. A. Estado, governo e politicas publicas. In: MICELI, S. (org.). O que ler na
ciéncia social brasileira. S3ao Paulo: Sumaré: ANPOCS; Brasilia, DF: CAPES, 2002.
SOUZA, C. Estado da arte da pesquisa em politicas publicas. In: HOCHMAN, G.; Arretche,
M.; Marques, E. (Orgs.). Politicas publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2007.
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de forma municipalizada. Desta forma, os proprios agricultores e suas

respectivas familias interagem bem préximos da fonte geradora de recursos.

Alguns autores, como Abrucio e Gaetani®, analisam tais iniciativas como reflexo
de um novo cenario de relacdes intergovernamentais que surgiu a partir de
meados da década de 1990, como produto da Reforma do Estado no Brasil. Os
autores destacam o fortalecimento dos municipios que ganharam novo status
constitucional cuja conseqliéncia foi a municipalizacdo de varias politicas
publicas, “algo que retirou os governos estaduais da execucdo direta de diversos
servicos, dando-lhes o papel de coordenacao, financiamento suplementar ou de

acdo conjunta junto ao poder local” ©

O PRONAF promove negociacdes envolvendo politicas publicas com 6érgaos
setoriais, bem como financia servicos de infra-estrutura e servigos publicos nos
municipios, fornecendo recursos para a producao da agricultura familiar, por
meio de crédito rural e até mesmo promovendo a profissionalizacdo dos
agricultores familiares. Em qualquer municipio brasileiro, agricultores podem ser
beneficiados pelo Programa no que diz respeito ao financiamento da produgao ou

da profissionalizagao dos componentes da familia beneficiada.

O artigo apresenta um resgate da importéncia da agricultura familiar, a trajetéria
das politicas publicas relacionadas, a insercdo do PRONAF no d@mbito das politicas
agricolas, bem como consideracdes sobre o instrumental analitico necessario

para compreender o processo de institucionalizacao de politicas publicas.

1 AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL

A agricultura familiar no Brasil é responsavel por 67% da producao de feijao,
97% do fumo, 84% da mandioca, 31% do arroz, 49% do milho, 52% do leite,
40% de aves e ovos, 25% do café, 32% da soja e 59% de suinos. Além disso, a

agricultura familiar ocupa 30,5% da area total dos estabelecimentos rurais,

> ABRUCIO, F.L.; GAETANI F. Avancos e perspectivas da gestdo publica nos estados:
agenda, aprendizado e coalizdo. Brasilia: CONSAD/FUNDAP, 2006.

® ABRUCIO, F.L.; GAETANI F. Avancos e perspectivas da gestdo puablica nos estados:
agenda, aprendizado e coalizdo. p. 26.
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produz 38% do Valor Bruto da Produgao e ocupa 77% do total das pessoas na
agricultura’. Ou seja, analisando esses nimeros percebe-se a importéncia desse

setor para a economia brasileira.

A familia, desenvolvendo atividades agricolas é também proprietaria dos meios
de producdo e tem a responsabilidade sobre a producdo. Esse carater familiar
adquire configuracdo prépria, pelo fato de se criar uma associacao familia-

producao-trabalho, o que produz uma acgao social e econémica.

Politicas publicas para este setor, no Brasil, eram praticamente inexistentes até a
década de 1990. No Pais, a partir da Lei 4.504 de 30 de novembro de 2004, a
propriedade rural passa a ser evidenciada como sendo o imdvel que, direta e
pessoalmente, é explorado pela familia do agricultor. A agricultura familiar,
portanto, passa a ser categoria produtiva, sendo classificada de acordo com
critérios proéprios. Esse projeto foi a base para que mecanismos legais
legitimassem a criacdo de politicas publicas voltadas aos produtores rurais
brasileiros. Importante observar que, antes desse projeto, embora houvesse a
definicao juridica para “pequena propriedade”, inexistia a definicdo de “agricultor
familiar”. Em 2006, a Comissdao de Agricultura e Reforma Agraria (CRA), do
Senado Federal, aprovou o Projeto de Lei da Cédmara Federal (32/2006) que
estabeleceu a formulacdo da Politica Nacional de Agricultura Familiar e

Empreendimentos Familiares Rurais. ®

No Brasil, a agricultura familiar é praticada em trés distintas modalidades:
agricultura familiar consolidada, agricultura familiar de transicao e agricultura
familiar periférica®. Essa diversidade de categorias visa contemplar a
heterogeneidade histdérica da ocupacao do solo no pais, sendo que cada produtor

possui necessidades e prioridades diferentes.

” PROGRAMA NACIONAL DE FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA FAMILIAR - QUEM SOMOS:
Perguntas e respostas. Brasilia: PRONAF, 2007. Disponivel em
<www.pronaf.gov.br/quem_somos/perguntas>. Capturado em 07/10/2007.

8 NUCLEO DE ESTUDOS AGRARIOS E DESENVOLVIMENTO RURAL - NEAD - Ministério do
Desenvolvimento Agrario - Boletim no. 336, 2006. Disponivel em
<www.nead.org.br/boletim>. Capturado em 06/11/2006.

® MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO. Secretaria da Agricultura Familiar. Brasilia -
DF. Disponivel em http://www.pronaf.gov.br. Capturado em 15/06/2006.
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O PRONAF, ao longo desses ultimos anos, vem sofrendo mudancas e adaptacoes,
principalmente no que diz respeito aos limites dos valores de custeio e nas taxas
de juros que incorrem sobre os recursos disponibilizados. O nivel de
subordinacdo deste Programa é o Ministério do Desenvolvimento Agrario e ha, na
estrutura organizacional desse Ministério, a Secretaria da Agricultura Familiar, a

gestora e articuladora do Programa.

De qualquer forma, a intengao do Programa permanece a mesma, ou seja, busca
fortalecer a agricultura familiar como um segmento no qual proporciona a
geracao de emprego e renda, tendo como pressuposto um desenvolvimento

sustentavel que crie, efetivamente, um original modelo agricola brasileiro.

Guanziroli'® faz importante balanco sobre o PRONAF dez anos apds sua criacdo.
O autor ressalta a expansao do programa em todo o territério nacional, mas faz
um alerta sobre os principais obstaculos que o programa enfrenta como, por
exemplo, o setor bancario publico, responsavel pela liberacdo dos recursos
financeiros destinados ao financiamento da agricultura familiar. Além desse fator,
o autor relaciona ainda outras dificuldades como a falta de assisténcia técnica, a
falta de visdo sistémica dos técnicos e a falta de integracdo dos mercados, de
estrutura de comercializagdo e de agregagao do valor. Independente desses
problemas, ainda de acordo com o mesmo autor, os agricultores familiares
puderam, de fato, investir em suas respectivas atividades e ampliar as areas

plantadas.

Bonnal e Maluf ! ressaltam a importancia do PRONAF desde sua criacdo por ser
“o primeiro e mais importante exemplo de politica setorial diferenciada dirigida
para a agricultura e o mundo rural no Brasil”.

Os autores registram ainda que o Programa é, de fato, “uma politica diferenciada

de acordo com um recorte social que define uma categoria de agricultor/a a qual

se associa a um tipo de agricultura”?.

1 GUANZIROLI, C. E. PRONAF dez anos depois: resultados e perspectivas para o
desenvolvimento local. Revista de Economia e Sociologia Rural. vol. 45, n.2., abr/jun.
2007. p.301-328.

1 BONNAL, P.; MALUF, R. S. Politicas de desenvolvimento territorial e a multifuncionalidade
da agricultura familiar no Brasil. I Coléquio Internacional de Desenvolvimento
Territorial Sustentavel. Florianépolis, 2007. p.14

495



RAMOS,Flavio.;JOHNSON, Guillermo Alfredo.; CRESTANI, Maria Cristina Wolf. O processo de institucionalizacdo
de uma politica rural integrada: o caso do PRONAF. Revista Eletronica Direito e Politica, Itajai, v.3, n.1, 1°
quadrimestre de 2008. Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-7791

O PRONAF vem obtendo bons resultados e ganhando grande aceleragao, pois se
expande rapidamente. Atualmente se aproxima da marca de 2 milhdes de
contratos de financiamento num universo de 4 milhGes de estabelecimentos
familiares rurais no Brasil. As operagdbes do PRONAF encontram-se
municipalizadas definindo uma dinamica de descentralizacdo na qual “os limites
dos territérios da politica setorial sdao definidos por critérios politico-
administrativos e sua implementagao se vale das estruturas de governo

(prefeituras e governos estaduais) e do sistema bancario”*?

Anjos et al.'* registram que o PRONAF foi “um divisor de dguas no processo de

intervencao estatal na agricultura e no mundo rural brasileiros”.

2 A AGRICULTURA BRASILEIRA E OS DESAFIOS DO AGRICULTOR
FAMILIAR AO LONGO DO TEMPO: uma dificil trajetoria

Rossi'® ressalta que o modelo de modernizacdo da agricultura brasileira
aconteceu a partir da década de 1960 com o aperfeicoamento da pesquisa e
tecnologia na producao de sementes, bem como na utilizacao de fertilizantes e
defensivos agricolas adequados a cada ambiente rural. Novas maquinas e
equipamentos proporcionaram outra fonte de modernizagao. Politicas de crédito

igualmente deram velocidade ainda maior a esse processo.

12 BONNAL, P.; MALUF, R. S. Politicas de desenvolvimento territorial e a multifuncionalidade
da agricultura familiar no Brasil. I Coléquio Internacional de Desenvolvimento
Territorial Sustentavel. Floriandpolis, 2007. p.14.

13 BONNAL, P.; MALUF, R. S. Politicas de desenvolvimento territorial e a multifuncionalidade
da agricultura familiar no Brasil. I Coléquio Internacional de Desenvolvimento
Territorial Sustentavel. Floriandpolis, 2007. p. 15.

4 ANJOS, F.S. et.al. Agricultura familiar e politicas publicas: o impacto do PRONAF no Rio
Grande do Sul. Revista de Economia e Sociologia Rural. v.42, n.3, Brasilia jul/set 2004.
p. 530

15 ROSSI, V.L. A bananicultura no municipio de Luiz Alves (SC) e o desenvolvimento local; a
contribuicdo das politicas publicas e associativismo rural. Dissertacdo de Mestrado (Curso de
Mestrado Profissional em Gestdo de Politicas Publicas - PMGPP) - Centro de Educacgdo de
Ciéncias Juridicas, Politicas e Sociais, Universidade do Vale do Itajai, 2006.
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Blrigo'® reforca esse argumento, mas sustenta que esse processo de
modernizagdao nao teria alterado significativamente a qualidade de vida dos

homens e das mulheres no ambiente rural.

A partir da década de 1970 a agricultura é contemplada em planos
governamentais, com énfase para uma agricultura com bases empresariais e
integradas ao modelo econ6mico entdao definido pelo regime autoritario militar.
Essa modernizacdao, baseada numa concepcgao que privilegiou grandes e médias
propriedades rurais e com um perfil de industrializacdo proporcionou niveis de
exclusao social, pois praticamente “forgou” a integracao da agricultura brasileira
ao sistema capitalista mundial’.

Apesar desses esforcos, a producdo agricola familiar no Brasil resistiu, de forma
surpreendente, a esse processo. Heredia!®, em estudo cldssico na literatura
brasileira, relata esses herdicos esforcos dos pequenos produtores frente a

ofensiva dos grandes proprietarios de terra.

Embora ocupando um espaco secundario e apresentando um quadro de
empobrecimento do agricultor, praticamente produzindo para auto-sustento, a
agricultura familiar sobreviveu aos avancos do capitalismo no campo. Mas,
evidentemente, a agricultura familiar, a partir da década de 1980, modifica-se
gradualmente. A heterogeneidade da “agricultura familiar” no Brasil, nesses
ultimos trinta anos, ndao permitiria um desenho uniforme de interpretacdo ou
andlise. De uma maneira ou de outra, de acordo com Rossi’, “sendo

condicionada a mudar seu perfil, a agricultura familiar adequou-se ao modelo de

16 BURIGO, F. L. Cooperativa de crédito rural. Agente de desenvolvimento ou banco
comercial de pequeno porte? Chapecd: Argos, 2007.

17 ROSSI, V.L. A bananicultura no municipio de Luiz Alves (SC) e o desenvolvimento local; a
contribuicdo das politicas publicas e associativismo rural. Dissertacdo de Mestrado (Curso de
Mestrado Profissional em Gestdo de Politicas Publicas - PMGPP) - Centro de Educacgdo de
Ciéncias Juridicas, Politicas e Sociais, Universidade do Vale do Itajai, 2006.

8 HEREDIA, B. M. A. A morada da vida. Trabalho familiar de pequenos produtores do
nordeste do Brasil. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1979.

19 ROSSI, V.L. A bananicultura no municipio de Luiz Alves (SC) e o desenvolvimento local; a
contribuicdo das politicas publicas e associativismo rural. Dissertacdo de Mestrado (Curso de
Mestrado Profissional em Gestdo de Politicas Publicas - PMGPP) - Centro de Educacgdo de
Ciéncias Juridicas, Politicas e Sociais, Universidade do Vale do Itajai, 2006. p. 25
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desenvolvimento hegemonico, subordinando-se a industria e ao ‘mistico’
mercado neoliberal”.

De acordo com Laforga?®, as principais caracteristicas da agricultura familiar
estdo na “posse, pelos agricultores, dos fatores de producdo necessarios a sua
atividade, e a auto-exploracao do trabalho e também da familia na conducdo das

atividades, bem como no gerenciamento da unidade produtiva”.

Neto?! registra que durante as décadas de 1970 e 1980 ndo houve interesse na
geracao de politicas publicas para esse segmento da sociedade, considerado de
pouca relevancia, pois ndo era visto como um participante do processo de
desenvolvimento nacional. As possiveis acdes do Estado, como assisténcia
técnica, a pesquisa e o crédito eliminavam o agricultor familiar da agenda

governamental.

A partir da redemocratizacdo do Pais, o quadro comecou a mudar. Ainda de
acordo com Neto??, a agricultura familiar passou a ser vista como uma opgao
interessante para a geracdao de emprego e de ocupagdes produtivas. Neste
cenario, foi criado o PRONAF em 1996, na primeira gestao de Fernando Henrique

Cardoso.

Mas é importante ressaltar que em 1994 o Governo de Itamar Franco criou o
PROVAP (Programa de Valorizagao da Pequena Produgao Rural) e que tinha como
base do crédito o BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social). Dois anos depois, portanto, esse mesmo programa passa a ser
denominado de PRONAF?>,

20 |LAFORGA, G. Economia solidaria, agricultura familiar e comércio justo: alinhando
convergéncia, apresentando desafios. ANPOCS. Caxambu/MG. XXIX Encontro Anual da
ANPOCS, 2005. p.7.

21 NETO, P.C.L. Extensdo rural e agricultura familiar. Brasilia - DF: Revista de Politicas
Agricolas, jul/ago/set 1999. pagina da Internet www.agricultura.gov.br capturado em
02/11/2006

22 NETO, P.C.L. Extensdo rural e agricultura familiar. Brasilia - DF: Revista de Politicas
Agricolas, jul/ago/set 1999. pagina da Internet www.agricultura.gov.br capturado em
02/11/2006

23 BELIK, W. Avaliacdo da operacionalidade do programa Pronaf. Unicamp. Campinas -
SP. Disponivel em < www.eco.unicamp.br>. Capturado em 02/11/2006.
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As unidades familiares rurais passaram, portanto, a ganhar destaque no debate
publico a partir da década de 1990. Poderiamos afirmar que as politicas publicas
voltadas ao segmento podem ser sintetizadas a partir de trés pontos principais: a
multifuncionalidade da agricultura, a perspectiva da territorialidade em oposicao
ao agronegoécio e o desenvolvimento sustentavel. De qualquer forma, novos
temas e novos olhares se disseminam nas pesquisas envolvendo o mundo rural.
Os programas voltados a esses agricultores familiares atuam como um re-

equilibrio social e territorial®*.

O Programa foi, em grande parte, uma conquista dos agricultores familiares
organizados, sindicatos de trabalhadores rurais e dos movimentos sociais.
Laforga®® registra que, no ambito da agricultura familiar, um papel fundamental
desempenhado pelos sindicatos de trabalhadores rurais foi a criagao, em 2000,
do projeto “Terra Solidaria” através do convénio com o Ministério de Trabalho e
Emprego (MTS, SEFOR/CODEFAT).

O PRONAF pode ser considerado resultado de reivindicacbes histéricas dos

agricultores, de lutas sociais, organizacdes e representacdes de classe. *°

Com a institucionalizagdo do PRONAF, a valorizacdo, o fortalecimento e a
divulgacao do conceito de agricultura familiar como importante atividade
econdmica para o desenvolvimento sécio econdmico rural, de forma sustentavel,

ganha inédita promocao e destaque?’.

O PRONAF destaca-se por ser um programa diferenciado, pois envolve parcerias
entre 0os governos municipais, estaduais e federal, bem como a iniciativa privada.

O Programa foi elaborado, desde sua criagdo, com uma estrutura flexivel e

24 BONNAL, P.; MALUF, R. S. Politicas de desenvolvimento territorial e a multifuncionalidade
da agricultura familiar no Brasil. I Coléquio Internacional de Desenvolvimento
Territorial Sustentavel. Floriandpolis, 2007.

> LAFORGA, G. Economia solidaria, agricultura familiar e comércio justo: alinhando
convergéncia, apresentando desafios. ANPOCS. Caxambu/MG. XXIX Encontro Anual da
ANPOCS, 2005. p.14.

%6 GEHLEN, I. Politicas publicas e desenvolvimento social rural. S0 Paulo em Perspectiva.
v.18 n.2 Sao Paulo abr/jun. 2004.

27 ROSSI, V.L. A bananicultura no municipio de Luiz Alves (SC) e o desenvolvimento local; a
contribuicdo das politicas publicas e associativismo rural. Dissertacdo de Mestrado (Curso de
Mestrado Profissional em Gestdo de Politicas Publicas - PMGPP) - Centro de Educacgdo de
Ciéncias Juridicas, Politicas e Sociais, Universidade do Vale do Itajai, 2006.
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descentralizada. Isso permitiu aos agricultores familiares participarem na
programacdo, execucgao e distribuicdo do crédito, avaliando os processos e

resultados advindos dessas iniciativas.

Afinal, politica publica, numa concepgao mais ampla, envolve a participacao de

diversos atores e niveis plurais de decisdo?®.

Gehlen® registra a tendéncia, a partir da criacdo do PRONAF, das politicas de
tipo participativa e dirigida para fins especificos e apontam, em ultima instéancia,
para transformagdes profundas do mundo rural. Incluso, elas tendem a
internalizar nos agricultores familiares valores como a profissionalizacao,
competitividade, eficacia etc. que estariam permeados por uma dinamica de
mercado, colocando o produtor e o consumidor como duas faces de uma mesma

realidade.

3 O PROCESSO DE INSTITUCIONALIZAGAO DO PRONAF

Bonnal e Maluf®

ressaltam a origem de programas como o PRONAF. Essas
iniciativas, de acordo com ambos os autores, podem ser contextualizadas a partir
da nogao de governanga, que pode ser compreendida como processo de
coordenagao e articulacao, por parte de agentes governamentais, envolvendo
diversos atores como grupos sociais e instituicdbes tendo em vista objetivos
discutidos de forma coletiva. A idéia central, ainda de acordo com esses autores,
é que agentes locais possam dinamizar o capital social territorial. E o
pressuposto basico do PRONAF, um programa publico descentralizado que
proporcione as condicdes para que as decisdoes sejam efetivamente tomadas
pelas pessoas que conhecam melhor os problemas e a maneira mais adequada
para soluciona-los. Politicas integradas, neste caso, perdem espacgo para politicas

segmentadas e diferenciadas.

28 SOUZA, C. Estado da arte da pesquisa em politicas publicas. In: HOCHMAN, G.; Arretche,
M.; Marques, E. (Orgs.). Politicas publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2007.

29 GEHLEN, I. Politicas publicas e desenvolvimento social rural. S0 Paulo em Perspectiva.
v.18 n.2 Sao Paulo abr/jun. 2004.

30 BONNAL, P.; MALUF, R. S. Politicas de desenvolvimento territorial e a multifuncionalidade
da agricultura familiar no Brasil. I Coléquio Internacional de Desenvolvimento
Territorial Sustentavel. Floriandpolis, 2007.
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Numa perspectiva mais critica, de acordo com Bonnal e Maluf®!, essas politicas
estariam a refletir, por outro lado, a caracteristica atual do Estado de transferir
responsabilidades para 6rgaos publicos localizados em municipios ou estados da
federacdo, criando espacos de mediacao entre as instituicdes publicas e atores

da sociedade.

Embora criado em 1996, no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), o Programa foi mantido nas gestdes de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-
2010). Legitimado pelos resultados, o PRONAF passou por um processo de

institucionalizagao.

Fernandes®® registra que em alguns momentos na histéria de um pais,
“estabelecem-se trajetdrias amplas que sao dificeis de reverter, mas dentro das
guais existirao novos pontos de escolha para mudanga mais adiante”. O conceito
de path dependence® parece se adequar ao PRONAF, pois o Programa vem

ganhando melhoramentos continuos embora mantenha sua concepgao original.

Essa tradicao de analisar politicas publicas utilizando-se de estudos comparativos
ndo é novidade nas ciéncias sociais, pois Max Weber, a partir da sociologia
histérica sempre foi uma referéncia fundamental. O conceito de path
dependence, embora recente, € praticamente uma renovacao de métodos

conhecidos pelas ciéncias sociais ao longo do século passado®.

Luiz Inacio Lula da Silva incorpora, com o PRONAF, um legado do governo
anterior. Ao longo do tempo, o Programa ganhou certa estabilidade, inclusive
conservando sua estrutura normativa. O neoinstitucionalismo histérico, que
abriga o conceito de path dependence, é um referencial tedrico consistente para

compreender a institucionalizacdo de acbes, politicas ou programas como o

31 BONNAL, P.; MALUF, R. S. Politicas de desenvolvimento territorial e a multifuncionalidade
da agricultura familiar no Brasil. I Coléquio Internacional de Desenvolvimento
Territorial Sustentavel. Floriandpolis, 2007.

32 FERNANDES, A.S.A. Path dependence e os estudos histdricos comparados. BIB, S&o Paulo,
n. 53, 1° semestre de 2002, p. 79-102. p.79.

3 A tradugdo para a expressdo de path dependence é dependéncia de trajetéria, ou seja,
determinadas politicas publicas ou iniciativas de determinado governo permanecem nos
governos subseqlientes, pois 0os custos para reverté-las seriam muito altos.

** FERNANDES, A.S.A. Path dependence e os estudos histéricos comparados. BIB, S&o Paulo,
n. 53, 19 semestre de 2002, p. 79-102.
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PRONAF, resultado de processos decisérios de governos. Fernandes® enfatiza
que os estudos que ressaltam o referido conceito “procuram analisar como a
decisao doas atores, sucessivas e acumuladas ao longo do tempo, sao capazes
de criar instituicbes que deixam legados politicos e econémicos quase

irreversiveis”.

Os fatores que levaram o governo de Luiz Inacio da Silva a manter o PRONAF
podem ser explicados por uma situagao que, em funcao dos resultados,
determinada politica seja mantida. De acordo com Abrucio e Gaetani®,
estabelece-se uma forma de path dependence que sao “criados obstaculos ao
retorno do antigo modelo e, mais do que isso, ha fatores que impulsionam a
continuidade de tais praticas, muitas vezes tendo um efeito diagonal para outras

areas”.

Importante registrar a forma como as politicas publicas, no caso do PRONAF, sao
elaboradas. A base do Programa leva em consideragao a articulacao de
organizagdes publicas municipais, estaduais e do ambito federal. Conselhos
municipais e estaduais participam conjuntamente desse processo. Sao realizadas
reunidoes para que idéias, sugestdes possam emergir e direcionar as acdes
governamentais para atender as necessidades dos agricultores e suas
respectivas familias®’. Assim, a criacdo do PRONAF representa a legitimac3o,
pelo Estado, de uma nova categoria social e de uma politica publica - os
agricultores familiares -, que até entdo era praticamente marginalizada em
termos de acesso aos beneficios da politica agricola, bem como designada como
pequenos produtores, produtores familiares, produtores de baixa renda ou

agricultores de subsisténcia.

3 FERNANDES, A.S.A. Path dependence e os estudos histéricos comparados. BIB, Sdo Paulo,
n. 53, 1° semestre de 2002, p. 93.

3 ABRUCIO, F.L.; GAETANI F. Avancos e perspectivas da gestdo publica nos estados:
agenda, aprendizado e coalizdo. Brasilia: CONSAD/FUNDAP, 2006. p. 45

37 PROGRAMA NACIONAL DE FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA FAMILIAR - QUEM SOMOS:
Perguntas e respostas. Brasilia: PRONAF, 2007. Disponivel em
<www.pronaf.gov.br/quem_somos/perguntas>. Capturado em 07/10/2007.
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Abromovay>® ressalta que em todos os paises onde a agricultura ndo apenas se
desenvolveu, mas contribui de maneira importante para a distribuicdao da renda
nacional, as unidades familiares de produgao tiveram papel decisivo, sendo
consideradas o nucleo basico da propria modernizagdo da agricultura. Destaca-se
ainda a importancia de se repensar a questdo agraria no Brasil, pois ndo ha
qualguer razdo histdrica que contribua para a visdao dominante na Ameérica
Latina, particularmente no Brasil, de que a agricultura familiar € sin6bnimo de

precariedade técnica, estagnacdao econ6mica e miséria social.

De acordo com a Comissdo Pastoral da Terra®®, no segmento da agricultura
familiar existem trés tipos de agricultores diferenciados pelo tipo de sistema de
producao, de renda e relacdo com o mercado. As politicas de desenvolvimento
rural atingem de forma diferenciada cada um dos tipos de agricultores;
reconhecidas estas diferencas torna-se clara a necessidade de politicas
adequadas a realidade e as condicdes de cada um dos tipos de agricultores

familiares, como veremos a seguir.

Os agricultores familiares consolidados (primeiro grupo) representam a categoria
gue apresentam as melhores condicdes de vida e de produgdo entre agricultores
familiares. As unidades de producdao deste grupo sdao mais estruturadas e
capitalizadas, em geral ocupam em torno de 30 hectares, e tem um sistema de
producao diversificado, tendo como base econbémica a producao animal integrada
a agroindustrias. Os principais problemas levantados por este grupo sao as taxas
de juros, nas modalidades de créditos disponiveis, a politica de precos minimos e
a falta de controle de custos dos insumos. Suas principais demandas sao por
politicas de crédito de investimento e de precos, junto a cooperativas,

agroindustrias e Governo*°.

Os agricultores familiares de transicao (segundo grupo) vivenciam um processo

crescente de desestruturacao de toda a infra-estrutura necessaria do sistema de

3% ABROMAVAY, R. O peso da intermediacdo bancaria no Pronaf. Brasilia - DF Gazeta
Mercantil, 17/04/2002. Disponivel em <www.eco.unicamp.br>. Capturado em 02/11/2006.

39 COMISSAO PASTORAL DA TERRA - CPT - Secretaria Nacional. Agricultura Familiar.
Disponivel em <www.cptnac.com.br>. Capturado em 14/06/2007.

40 COMISSAO PASTORAL DA TERRA - CPT - Secretaria Nacional. Agricultura Familiar.
Disponivel em <www.cptnac.com.br>. Capturado em 14/06/2007.
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producdo. A area media dos estabelecimentos é menor do que dos consolidados,
tendo em torno de 17 hectares, que, em muitos casos, é insuficiente. Pelo fato
destes agricultores estarem situados normalmente em areas de baixa fertilidade,
de relevo mais acentuado, com menor investimento em conservagao do solo ao
longo dos anos, o percentual de area aproveitavel por estabelecimento, com
bons indices de produtividade, € bem menor que nos consolidados. Estes
agricultores de transicao foram muito pouco beneficiados pelos instrumentos de
politicas agricolas destinados a investimentos principalmente na década de 1970
e excluidos nos casos seguintes. Foram também prejudicados pela falta de
acesso a informacdo e assisténcia técnica. Fruto das limitacbes de capital, estes
agricultores buscam politicas publicas de investimentos. Parte deste grupo,
principalmente os arrendatdrios e os jovens, necessitam também de uma politica
de reforma agraria**. As principais necessidades deste grupo s&o reconversido e
reestruturacdo produtiva, ampliacdo das areas de producdao com mais terras,
crédito, educacao, saude, lazer, precos, politica de arrendamento e assisténcia

técnica.

Ainda segundo a Comissdo Pastoral da Terra*?, do terceiro grupo fazem parte os
agricultores familiares periféricos, os quais estao excluidos do acesso a terra e,
consequentemente, nunca foram beneficiados por politicas agricolas de crédito e
assisténcia técnica. Possuem até 7 (sete) hectares de terra propria, o que os
obriga a completar a renda com formas de arrendamentos ou parcerias de
terras. Para essa categoria, além da necessidade de politicas diferenciadas de
créditos e de uma assisténcia técnica mais sistematica, a reforma agraria torna-

se uma condigdo vital para a sua viabilizagdo como agricultor.

As dividas com os agricultores familiares sao significativas: o mercado
globalizado e a abertura das fronteiras agravam a crise porque o0 governo nao
proporciona condicdes para que eles disputem mercado com produtos
importados; cresce o empobrecimento rural, o endividamento, a exploragao, o

analfabetismo. Regatar esta divida é lutar por uma politica agricola que garanta

41 COMISSAO PASTORAL DA TERRA - CPT - Secretaria Nacional. Agricultura Familiar.
Disponivel em <www.cptnac.com.br>. Capturado em 14/06/2007.

42 COMISSAO PASTORAL DA TERRA - CPT - Secretaria Nacional. Agricultura Familiar.
Disponivel em <www.cptnac.com.br>. Capturado em 14/06/2007.
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a permanéncia das familias no campo, com infra-estrutura, investimentos e
créditos, educacao, saude, lazer, incentivo a conservacao, selecao e melhoria de
sementes, a producdo agro ecoldgica e ao manejo ecoldgico dos solos. Tudo

como um projeto de desenvolvimento sustentdvel para o campo®® .

Como se sabe, a atividade agricola é uma atividade sujeita a elevado grau de
risco de incerteza, devido as dificuldades de se prever o comportamento futuro
do mercado, dos fenémenos naturais e das politicas governamentais. Nos ultimos
anos, a maior fonte de incerteza tem sido a politica macroeconémica dos
governos. Seus reflexos na politica agricola, principalmente nos mecanismos de
financiamento rural, foram decisivos no processo de endividamento. Ao se
verificar todos esses fatores, é evidente que o Estado deveria alterar seus
procedimentos de intervengao no mundo rural, se quiser apoiar um setor isolado
da maioria das politicas publicas e programas governamentais. Desta forma, o
PRONAF surge, de acordo com Anjos et al**, com o argumento central de que “os
produtores familiares, descapitalizados e com baixa produtividade, nao estariam
em condicoes de tomar recursos a taxas de mercado para realizar os

investimentos em modernizacao e elevacao da produtividade”.

O PRONAF foi elaborado para preencher esta lacuna, ou seja, proporcionar
condigbes para que a agricultura familiar possa se consolidar. A concepgao do
Programa emerge numa época em que a escassez de crédito, para tais
iniciativas, era apontada como um dos principais problemas para os agricultores
familiares*>. O PRONAF foi criado pelo Governo Federal em 1995 para atender o
pequeno produtor rural de forma diferenciada, mediante apoio financeiro ao
desenvolvimento de suas atividades agropecuarias e nao agropecuarias,
exploradas com a forca de seu trabalho e com o de sua familia, com o objetivo

de fortalecer a agricultura familiar, visando integra-lo a cadeia de agronegdcios e

43 COMISSAO PASTORAL DA TERRA - CPT - Secretaria Nacional. Agricultura Familiar.
Disponivel em <www.cptnac.com.br>. Capturado em 14/06/2007.

*“* ANJOS, F.S. et.al. Agricultura familiar e politicas publicas: o impacto do PRONAF no Rio
Grande do Sul. Revista de Economia e Sociologia Rural. v.42, n.3, Brasilia jul/set 2004.
p. 302

%> GUANZIROLI, C. E. PRONAF dez anos depois: resultados e perspectivas para o
desenvolvimento local. Revista de Economia e Sociologia Rural. vol. 45, n.2., abr/jun.
2007. p.301-328.
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proporcionar um aumento de renda e agregacao de valor ao produto e a

propriedade, com sua profissionalizacdo do seu sistema produtivo.*®

O sucesso do empreendimento, no entanto, precisa contar com a participagao
dos agricultores familiares no planejamento, implantacdao e avaliagao de projetos
de cardter municipal e comunitdrio. E através dessas caracteristicas que o
PRONAF procura se diferenciar dos demais créditos rurais. Ou seja, de acordo
com Guanziroli*/, o objetivo maior é integrar os “agricultores familiares nas
cadeias produtivas e nas politicas de desenvolvimento territorial existentes hoje

no Brasil”.

Sdo beneficiarios do PRONAF os produtores rurais que se enquadrem em grupos
distintos, comprovados mediante declaracdo de aptiddo ao programa®®. Essa

distribuicdo do crédito a partir dessa classificagdo ndao encontra unanimidade

4 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO. Secretaria da Agricultura Familiar. Brasilia
- DF. Disponivel em http://www.pronaf.gov.br. Capturado em 15/06/2006.

47 GUANZIROLI, C. E. PRONAF dez anos depois: resultados e perspectivas para o
desenvolvimento local. Revista de Economia e Sociologia Rural. vol. 45, n.2., abr/jun.
2007. p. p.303

8 S50 estes o0s 4 (quatro) grupos distintos - Grupo A: agricultores familiares assentados pelo
Programa Nacional de Reforma Agraria que ndo contrataram investimento do Programa de
Crédito Especial para Reforma Agraria (Procera) e agricultores amparados pelo Fundo de
Terras e da Reforma Agraria - Banco da Terra. Os agricultores deste grupo poderdo tomar
empréstimos de R$ 4.000,00 a R$ 9.500,00, individual ou coletivamente, e pagar em até
dez anos, com cinco anos de caréncia e desconto de 40%; Grupo B: Os beneficidrios deste
grupo sao agricultores com renda bruta anual de até R$ 1.500,00. Tomando empréstimos
de até R$ 500,00 eles poderdo financiar atividades geradoras de renda, tendo até dois anos
para pagar, com um ano de caréncia e desconto de 40% sobre o valor total; Grupo C:
Fazem parte deste grupo os agricultores familiares com renda bruta anual entre R$
2.000,00 e R$ 14.000,00, que possuem mao-de-obra familiar e, eventualmente, utilizam
mao-de-obra contratada. Custeio: os beneficiarios dessa linha poderdo pegar empréstimos
de R$ 500,00 a R$ 3.000,00, com prazo de quitacdo de até dois anos e desconto de R$
200,00 caso as parcelas estejam em dia. Investimento: o valor do empréstimo fica entre R$
1.500,00 e R$ 6.000,00 e deve ser utilizado no financiamento da implantacao, ampliacdo e
modernizacdo da infra-estrutura produtiva e servigos agropecuarios e ndao-agropecuarios, de
acordo com projetos especificos; Grupo D estdo incluidos neste grupo os agricultores com
renda bruta familiar anual entre R$14.000,00 e R$ 45.000,00, sendo que a mao-de-obra
familiar deve ser predominante, podendo manter até dois empregados permanentes e
utilizar eventualmente mado-de-obra contratada. Custeio: os agricultores poderao obter
empréstimos de ate o valor maximo de R$ 6.000,00, com prazo de pagamento de até dois
anos. Investimento: o limite de empréstimo é de R$ 18.000,00 e o prazo para pagamento é
de até oito anos, com caréncia de cinco anos. Os recursos serdo utilizados para o
financiamento da implantacdo, ampliacdo e modernizagdo da infra-estrutura da producgdo e
servicos agropecuarios e ndo agropecuarios.
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entre analistas. Guanziroli*®, por exemplo, aponta erros ou desvios de foco do
Programa frente a diferencas regionais. Mas, como o proprio Ministério do
Desenvolvimento Agrario®® reconhece, e como foi observado anteriormente, o
PRONAF ainda é algo em construgcdo e, consequentemente, objeto de

melhoramentos.

CONCLUSAO

E indispensavel destacar a caracteristica integrada das politicas de nova geragéo.
Com relacao ao programa social que nos ocupa deve ser evidenciada a sua
caracteristica de integracao vertical, sendo que envolve os trés niveis de governo
existentes, ao mesmo tempo em que horizontalmente, em nivel local, a sua
formulacdo e implementagdo contam com a participacdao de diversas
organizagoes sociais e do setor privado. Ao mesmo tempo deve-se colocar em
evidéncia o carater integrado que a diversidade da intervencao multidisciplinar
assume neste programa, pois € composto por qualificacdo profissional,

assessoria técnica e financiamento.

Programas como o PRONAF podem minimizar quadros de exclusdao social,
transformando essa parcela de pessoas envolvidas com a agricultura familiar em
cidaddos capazes e organizados para produzir para si e contribuir para o
desenvolvimento da sociedade, gerando alimentos e empregos de forma

sustentavel.

A relevancia do PRONAF pode ser verificada mediante os resultados positivos na
renda e fixacdo dos agricultores ao meio rural proporcionados pelo Programa a
agricultura familiar. No entanto, apesar de todos os esforcos para promover a
agricultura familiar, o Programa ainda apresenta caréncias, uma vez que a
maioria dos recursos € canalizada aos agricultores mais integrados e que tém

possibilidades de ofertar garantias solicitadas pelas instituicdes financeiras. De

4 GUANZIROLI, C. E. PRONAF dez anos depois: resultados e perspectivas para o
desenvolvimento local. Revista de Economia e Sociologia Rural. vol. 45, n.2., abr/jun.
2007. p.301-328.

0, MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO. Secretaria da Agricultura Familiar. Brasilia
- DF. Disponivel em http://www.pronaf.gov.br. Capturado em 15/06/2006.
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qualquer forma, o Programa apresenta novas adesdes de atores publicos e
privados em busca de uma crescente institucionalizacdo. Afinal, desde sua
implantagao, o programa passou por mudancgas de ordem financeira, no que diz
respeito as taxas de juros e as formas de pagamento dos empréstimos
bancarios. Tais modificacdes, evidentemente, objetivam atender um ndmero
crescente de beneficidrios e aumentar a esfera da participacdo da agricultura

familiar na produgao agropecuaria do Pais.

Embora estejamos a contemplar o processo de institucionalizacdo do PRONAF, é
sempre bom ressaltar que o Programa foi, em grande parte, como observamos
anteriormente, uma conquista dos agricultores familiares organizados, sindicatos
de trabalhadores rurais e dos movimentos sociais. O PRONAF, nesse sentido,
pode ser considerado resultado de reivindicacdes histéricas dos agricultores e
das suas mobilizagdes na busca por condigdes dignas de trabalho. Por sua vez, o
comprometimento politico desses setores estd na base do processo de

institucionalizacao que foi possivel verificar no decurso deste estudo.
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