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1. INTRODUGCAO

O presente projeto buscou analisar de forma integrada politicas publicas de
enfrentamento da pobreza rural, visando identificar e compreender lacunas nos seus processos
de governangas que comprometam o alcance das suas metas. Teve o intuito também de apontar
0s possiveis ajustes que confiram maior eficacia a capacidade de inserir familias mais
vulneraveis do ponto de vista socioecondmico e de fomentar a sustentabilidade socioambiental.
As principais politicas objeto de analise integram programas operados pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), a saber: i) Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel de Territorios Rurais (Pronat) e o Programa Territério da Cidadania (PTC); ii)
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf); iii) Programa Nacional
de Crédito Fundiario (PNCF) e acGes de regularizacdo fundiaria.

A fim de alcancar o objetivo geral do projeto, realizou-se um esfor¢co analitico de
correlacionar os sistemas de governancga dessas politicas publicas com as possibilidades que as
mesmas tém de promover a sustentabilidade socioambiental. A compreensdo de fundo que
norteia este estudo é de que as politicas publicas em geral e especialmente as de
desenvolvimento rural tendem a se voltar para categorias sociais intermediarias da estrutura
social, ndo contemplando ou atendendo de forma pontual os estratos sociais da base da
piramide social. Para tanto, tragou-se os seguintes objetivos especificos:

i) fazer uma sintese de estudos ja realizados sobre os programas Pronat/PTC, Pronaf,
PNCF e de regularizacdo fundiaria de modo a identificar os aspectos considerados positivos,
bem como pontos frageis nos seus sistemas de governangas no que se refere ao enfrentamento
da pobreza rural e de promogdo da sustentabilidade;

ii) analisar por meio de um estudo de caso como as formula¢Ges normativas desses
Programas sdo reprocessadas pelos atores sociais de um territorio rural e implicacdes desse
processo nos sistemas de governangas implantados na esfera territorial;

iii) propor ajustes nesses sistemas de governangas que confiram maior alcance e eficacia
junto as familias em condicdo de alta vulnerabilidade socioecondmica e contemplem a
dimensao ambiental do preceito da sustentabilidade;

iv) aprimorar a capacidade de pesquisa e fortalecer a cooperacdo institucional entre o
Laboratorio de Estudos da Multifuncionalidade Agricola e do Territorio (Lemate/UFSC),
Nucleo de Estudos Sociopoliticos do Sistema Financeiro (NESFI/UFSC); Observatorio de

Politicas Publicas para a Agricultura da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro



(OPPA/CPDA/UFRRI); Agrosup de Dijon (Université de Dijon-Franca), Agro Paris Tech e
Centre de Coopération Internationale em Recherche Agronomique pour le Développement
(Cirad).

Com o intuito de atingir esses objetivos, as analises aconteceram em dois niveis: um
primeiro de carater macro que consiste de analise documental e de estudos ja realizados sobre
as politicas e um segundo de recorte micro que contempla a realizacdo de estudos de caso num
Territorio da Cidadania. Ambos o0s niveis tiveram a andlise pautada no enfoque neo-
institucional das ideias, interesses e institui¢does (Trés “is”) e da sustentabilidade de forma a
priorizar aspectos socioambientais contemplados ou negligenciados pelas politicas publicas
estudadas, muito embora a abordagem dos Trés “is’ tenha sido empregada de forma mais
sistematica nos estudos de caso sobre o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar e do Seguro da Agricultura Familiar.

Com o proposito de tornar operacionais esses enfoques tedrico-metodoldgicos, o projeto
promoveu atividades, visando a sua apropriacdo pelos integrantes da equipe de pesquisa do
Lemate. Assim, foram realizados seminarios internos como objetivo de avancar no
entendimento das discussdes tedricas. Um primeiro evento dessa natureza consistiu no estudo
da obra “Trajetorias do desenvolvimento: da ilusdo do crescimento ao imperativo da
sustentabilidade™®, de Maria Amélia Enriquez. Na sequéncia, diversos artigos que tratam da
abordagem dos Trés is foram discutidos e apresentadas suas aplicacfes empiricas, a medida que
integrantes da equipe incorporaram esse enfoque nos processos de elaboragdo das suas teses e,
principalmente, dissertacGes.

Ao longo do projeto aconteceram atividades paralelas e complementares com 0s
projetos 1) “Territorio, Pobreza e Politicas Publicas: uma abordagem pela territorializagdo”com
apoio do programa CAPES/COFECUB e coordenado pelo OPPA/CPDA/UFRRJ e UMR
ArtDev/Université Montpellier da Franga, e ii) “Analise e intercAmbios técnico-cientificos
sobre experiéncias internacionais de ordenamento, regularizagdo e crédito fundiario” realizado
em parceria com a Secretaria de Reordenamento Agrario (SRA) do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA).

Fruto dessas parcerias, outras atividades contribuiram e, ao mesmo tempo, reforcaram e
fortaleceram vinculos institucionais. Exemplo disso foram as reunides com 0s membros do
OPPA/CPDA/UFRRJ, que ocorreram em duas etapas. A primeira, em agosto de 2013,

possibilitou um avanco na discussdo sobre o referencial teérico-metodoldgico dos Trés is.

'ENRIQUEZ, Maria Amélia. Trajetrias do desenvolvimento: da ilusio do crescimento ao imperativo da
sustentabilidade. Rio de Janeiro: Garamond, 2010.



Nessa oportunidade houve um encontro no Rio de Janeiro com os parceiros do OPPA/CPDA
com a participacdo do pesquisador Philippe Bonnal do Cirad/Franca integrante de um projeto
de cooperacdo denominado CAPES/Cofecub. Esse mesmo pesquisador acompanhou uma etapa
do trabalho de campo realizado no Territério Meio Oeste Contestado de Santa Catarina e
animou um seminario interno do Lemate com o proposito de aprofundar a utilizacdo desta
ferramenta de analise. Um segundo evento em parceria com o0 OPPA/CPDA ocorreu em junho
de 2014 no Rio de Janeiro com a finalidade de compartilhar resultados preliminares de
pesquisas sobre politicas pablicas de desenvolvimento rural. J& o projeto financiado pela
SRA/MDA possibilitou uma frutifera parceria com a prof® Yannick Sencebé do Agrosup de
Dijon/Franca em torno do tema da governanca fundiaria, em particular das politicas publicas de
regularizaco e crédito fundiario®.

Um aluno de graduacdo da equipe do Lemate teve a oportunidade de realizar ume
intercdmbio junto a Universidade de Dijon da Franca por meio do Programa
CAPES/BRAFAGRI, que incentiva parcerias universitarias nas areas de ciéncias agronémicas,
agroalimentares e veterindria, disciplinas correlatas, exclusivamente em nivel de graduacdo,
para fomentar o intercambio em ambos os paises e estimular a aproximacdo das estruturas
curriculares. O estudante da equipe realizou um estudo sobre agdes de governanca fundiaria
naquele pais. Por meio desse Programa, teve-se a oportunidade, também, de receber um aluno
francés do Agrosup Dijon, que desenvolveu seu TCC sobre os temas do cadastro de terras e da
regularizacdo fundiaria no Brasil.

Além disso, os integrantes da equipe do Lemate participaram da organizacdo do
seminario “Contexto atual, novos desafios e perspectivas para a agricultura familiar em Santa
Catarina”, realizado nos dias 19 e 20 de novembro de 2014 na UFSC. A organizacdo do
Seminario agregou esforcos de professores, pesquisadores e alunos do Programa de Poés-
Graduacdo em Agroecossistemas, atraves dos Laboratorios de Agricultura Familiar (LAF), de
Comercializacdo da Agricultura Familiar (LACAF) e de Estudos da Multifuncionalidade
Agricola e do Territorio (Lemate) e do Programa de Pos-Graduacdo em Sociologia Politica, por
meio do Nucleo de Pesquisa sobre Agricultura Familiar (NAF), ambos da Universidade Federal

de Santa Catarina. A partir desse evento, um nimero especial da revista de Sociologia Politica

?0Os principais resultados do projeto de pesquisa financiado pela SRA/MDA podem ser consultados em
CAZELLA, A A et al. (Org.). Governanca da terra e sustentabilidade: experiéncias internacionais de politicas
publicas em zonas rurais. Florianépolis: Nova Letra, 2015, 359 p.



encontra-se em fase de organizacdo, no qual um artigo coletivo de membros da equipe do
projeto CNPq serd submetido para publicacio®.

Na sequéncia deste relatorio apresentam-se as principais analises das politicas publicas
previstas no projeto de pesquisa. Cabe destacar que desde meados de 2015, este tema de
pesquisa foi contemplado com um projeto financiado pela Fundagdo de Amparo a Pesquisa do
Estado de Santa Catarina (Fapesc), visando dar continuidade ao trabalho investigativo iniciado
com o projeto CNPg. Com o propdsito de sintetizar os principais resultados alcancado inicia-se
com a discussao tedrica do enfoque do Trés is. Entende-se que esse enfoque representa uma
inovacdo nos estudos sobre politicas publicas no Brasil ao evitar as anélises meramente

descritivas sobre o tema.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

A fim de nortear as analises das politicas propostas pelo projeto recorreu-se a duas
abordagens tedrico-metodologicas: os enfoques neoinstitucionalista de politicas publicas e da
sustentabilidade incorporados nas politicas em questdo. Para tanto, as duas abordagens estdo

expostas, a seguir, visando uma maior compreensdo das analises expostas na sequéncia.

2.1 ANALISE NEOINSTITUCIONALISTA DE POLITICAS PUBLICAS?

A disciplina de analise de politicas publicas se constituiu ao longo do Século XX com
base em distintas abordagens. Seguindo as propostas contemporaneas de integrar correntes
teoricas diferentes em um referencial multidimensional recorreu-se a formulagdo dos “Trés Is”
do neoinstitucionalismo. Essa formulacdo é adequada para o caso das politicas publicas
voltadas para agricultura familiar brasileira, visto que a diversidade dessa categoria social
complexifica a elaboracdo, implementacdo e avaliacdo da acdo publica. Mesmo no campo
cientifico € muito comum a analise descritiva de politicas publicas, o que limita a capacidade
explicativa dos fenémenos. As trés vertentes do neoinstitucionalismo desenvolveram analises

que priorizam as ideias, 0s interesses e as instituicbes. O enfoque das ideias ou abordagem

*Uma vers&o em francés desse artigo foi apresentada no 52éme Colloque de I'Association de Science Régionale de
Langue Francaise: CAZELLA, A. A. ; CAPELLESSO, A. J. ; MEDEIROS, M. ; TECCHIO, A. ; SENCEBE, Y.
Politiques publiques de développement rural au Brésil : le dilemme entre | inclusion productive et laide sociale. In:
52éme Colloque de I'ASRDLF, 2015, Montpellier.

*Este topico foi elaborado a partir da revisdo bibliografica elaborada pelo doutorando Adinor José Capellesso para
sua tese, em parte apresentada no trabalho CAPELLESSO, A. J. ; CAZELLA, A. A.; SCHONS, P. F. Analise de
Politicas Publicas para a Agricultura Familiar: Articulacdo das Abordagens dos Trés Is. In: VV Seminario Nacional
de Sociologia & Politica, 2014, Curitiba. Anais do VV Seminario Nacional de Sociologia & Politica, 2014.


http://lattes.cnpq.br/1554883540420315

cognitiva, ao incorporar crengas e representacoes portadas por grupos setoriais, analisa em que
medida os quadros de interpretacdo do mundo constrangem e direcionam o0s atores e
elaboradores de politicas publicas. Enquanto as ideias sd0 muito estaveis no tempo, 0s
interesses dos atores podem mudar segundo cada contexto. Com o objetivo de mediar as
decisdes entre o estavel e o ocasional sdo criadas ou reproduzidas instituices, existindo

multiplas interagdes possiveis entre tais elementos.

Com o objetivo de delimitar esse referencial tedrico, este item é estruturado em trés
partes, além desta breve introducdo. Inicialmente resgatam-se as distintas concepcdes de
“politica”, entre as quais se distingue a disciplina de politicas publicas. Embora seu surgimento
alinhe-se mais a um entendimento empirista e funcionalista, a mesma incorporou
gradativamente distintas concep¢des metodologicas e tedricas presentes na ciéncia politica.
Avancando nessa delimitacdo, a segunda parte aprofunda o recorte analitico dos “Trés Is” do
neoinstitucionalismo. Ao articular ideias, interesses e instituicdes pretende-se dar conta das
maltiplas dimensdes que afetam o funcionamento da acdo publica, ampliando suas
possibilidades explicativas e melhor contemplando a diversidade presente no interior da
agricultura familiar. Por fim, a terceira parte mobiliza o referencial dos "Trés Is" para

reconstruir os referenciais agropecuéarios adotados na politica agricola brasileira.

O Surgimento da Andlise de Politicas Publicas Enquanto Campo Analitico

Até a decada de 1950, a teoria politica representava o conjunto da Ciéncia Politica e
dedicava-se a estudar os classicos a partir de duas abordagens (filoséfica e historica). Para a
vertente filosdfica, também denominada normativa, as ideias e valores contidos nas obras
teriam validade universal, sendo obtidos a partir da leitura e releitura do texto de cada autor e
podendo ser aplicados em todos os contextos. Ja a vertente histérica enfatizava a necessidade
de analisar a intencdo das ideias dos autores nos debates em que estava inserido, tendo como
base o contextualismo linguistico — reconstru¢do do dialogo que o texto buscava estabelecer
com outros autores do seu tempo°. Para além do debate acirrado estabelecido entre as duas
abordagens, a critica de maior impacto sobre a teoria politica iria ocorrer somente em meados

do Seculo XX, tendo como pano de fundo a relevancia dessa disciplina para a pratica politica.

® Metodologicamente muito proximas & vertente historica, outras correntes de pensamento chamavam a atencio
para a necessidade de incluir nessas analises aspectos do contexto em que a obra estava inserida. Para além do
dialogo entre os autores (contexto linguistico), defendiam que os estudos incluissem: a) a interferéncia do contexto
econdmico sobre as formulagdes tedricas, bem como das teorias sobre a realidade empirica; b) a importancia do
contexto social; e ) dos fatores econdmicos, sociologicos, psicolégicos e culturais do seu tempo.



Esse questionamento resultava da avaliagdo que o estudo de obras passadas, praticado até
entdo, ndo gerava mais conhecimentos aplicaveis ao fazer politica presente, motivo pelo qual
essa nova vertente recebeu a denominacéo de empirista (GUNNEL, 1981).

A génese do empirismo € resultante da ascensdo do comportamentalismo
(behaviorismo) na década de 1940, nos EUA, defendendo a objetividade nas ciéncias sociais
pela analise do comportamento observavel. Essa escola tem seu fundamento metodologico no
esquema de estimulo-resposta criado na psicologia, com destaque para as obras de John
Broadus Watson e Burrhus Frederic Skinner. Em detrimento da consciéncia e dos estados
mentais (enfoque cognitivo), a analise behaviorista muda o foco para as respostas automaticas
geradas diante de certos estimulos. Ao observar o comportamento, a recorréncia das respostas e
sua correlacdo com os estimulos seriam identificadas pelo tratamento quantitativo, necessario
para eliminar os juizos de valor, chegando-se a objetividade ja alcancada nas ciéncias naturais.
Ou seja, elaborar teorias para prever com rigor e precisao o comportamento humano. Embora
se oponha aos métodos de analise cognitivos utilizados até entdo, o comportamentalismo
ganhou forca na psicologia, espalhando-se dai para o interior das Ciéncias Sociais (HOMANS,
1999; PERES, 2008).

Em Ciéncia Politica, a ascensdo do behaviorismo ocorre em um contexto de retracdo do
institucionalismo, especialmente, em virtude das dificuldades desse ultimo em explicar varios
fendmenos politicos do seu tempo, tais como fascismo, nazismo e socialismo, bem como o
fracasso de experiéncias orientadas pelo capitalismo democratico norte americano. Ao oferecer
uma nova metodologia para o estudo desses fendmenos (Quadro 1), o comportamentalismo

criou grandes expectativas no interior dessa disciplina.

Quadro 1: Sintese de diretrizes metodologicas do comportamentalismo (behaviorismo).

1° Somente uma Ciéncia Politica com orientagdo empirica e positiva é capaz de explicar cientificamente os
fendmenos politicos.

2° O cientista politico deve se ocupar apenas de fendmenos observaveis, evitando qualquer especulagdo dedutiva.
3° Os dados analisados devem ser quantitativos ou, entdo, quantificados [em niimeros].

4° A pesquisa deve ser orientada e dirigida por uma teoria conceitualmente rigorosa.

5° A andlise deve ser pautada pela neutralidade axioldgica [, ou seja, a isencéo de valores].

6° As pesquisas devem ter carater analitico [padrOes e correlagBes estatisticas] e ndo meramente descritivo.

7° E recomendavel utilizar abordagens multidisciplinares, uma vez que a Ciéncia Politica como tal orientago seria
apenas uma das ciéncias do comportamento.

8° A adocdo do maximo de rigor metodoldgico, seguindo a l6gica do sistema de inferéncia indutivo [em que as
conclusdes gerais sdo tomadas a partir de dados particulares segundo a probabilidade dos fatos observados].

Fonte: Peres (2008, p. 59).
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Em sintese, essa vertente buscava se afastar da teoria politica a favor de uma ciéncia
instrumental isenta de valores e avaliada pela sua utilidade pratica na solucdo de problemas
politicos presentes, aos moldes positivistas das ciéncias naturais (PERES, 2008). Ou seja, 0
objeto de estudo ndo é mais os textos classicos e sim a realidade empirica, mudanca que vem
acompanhada de duras criticas as vertentes de maior expressao na teoria politica: a) a historica,
ao restringir as analises dos conceitos ao contexto histérico que levaram os autores a formula-
los, s6 se preocupava com um passado longinquo; e b) a filosofica, por considerar que 0s
grandes conceitos tinham validade universal e que poderiam ser reinterpretados sem o contexto
de surgimento, restringia suas analises ao dever ser (teoria politica = filosofia politica)
(GUNNEL, 1981).

A importancia atribuida a pratica politica, associado ao magnetismo da novidade,
conferiu ao behaviorismo um forte crescimento inicial no interior da Ciéncia Politica. No
entanto, essa abordagem comegou a perder espago nos anos 1960, antes mesmo de se tornar
hegeménica. Entre os motivos destaca-se o limite de seu individualismo metodoldgico em
explicar os fendmenos politicos a partir de recorréncias no comportamento observavel dos
individuos, enquanto desconsidera as motivagbes da agdo e 0s constrangimentos das

instituicbes (Quadro 2).

Quadro 2: As principais criticas ao comportamentalismo.

1° A negacdo de que a Ciéncia Politica pudesse vir a ser uma ciéncia capaz de estabelecer leis como as ciéncias
naturais.

2° O comportamento seria apenas uma das dimensdes do fenémeno politico.

3° A impossibilidade de quantificar todos os dados relevantes a analise politica.

4°A discrepancia entre as pretensdes tedricas do comportamentalismo e os resultados de suas pesquisas.

5°A necessidade de adogdo de algum tipo de pesquisa aplicada.

6°A necessidade de comprometimento moral do pesquisador com a pesquisa realizada, o que afastaria ou pelo
menos relaxaria a premissa comportamentalista da radical neutralidade axioldgica.

7° A necessidade de uma reducéo dos enfoques multidisciplinares, a fim de manter a especificidade da anélise da
Ciéncia Politica.

8° Um excesso de rigor tedrico e metodolégico, o que poderia levar a anulagdo da criatividade do pesquisador e,
consequentemente, a estagnacédo teodrica e metodoldgica [uma clara preocupagdo com o “contexto da descoberta”
(como chegou a descoberta) e ndo apenas com o “contexto da justificativa” (avaliacdo do produto da descoberta)].

Fonte: Peres (2008, p. 61).

A retracdo do behaviorismo abriu espaco para a retomada do pensamento
institucionalista, reconfigurado pelo didlogo com outros enfoques analiticos
(neoinstitucionalismo). Em teoria politica, as vertentes histérica e filosofica recuperam suas
forcas ao reiterar que os estudos de autores passados oferecem a base para ampliar a capacidade

cognitiva a ser aplicada as analises presentes. Uma das principais herancas do behaviorismo é o
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carater empirico que possui atualmente a Ciéncia Politica, sendo a rearticulagdo com o campo
da teoria politica um debate contempordneo (WOLIN, 1969; GUNNEL, 1981;
ROSANVALLON, 1995; BERLIN, 2002; SKINNER, 2005; PERES, 2008).

De forma geral, a Ciéncia Politica tem como objeto de estudo a “politica”, termo
marcado pela polissemia tanto no Brasil como em paises francéfonos. Para melhor delimitar
tais significados, nos paises anglo-saxdnicos tém-se a distin¢do entre trés nocdes, mas sem
negar gque essas se encontram entrelagadas e se influenciam mutuamente (FREY, 2000). A
polity analisa os sistemas politicos, englobando o sistema juridico e a estrutura institucional do
sistema politico-administrativo (regime e estrutura). A politics aborda os processos politicos,
com destaque para os atores envolvidos, conflitos e negociacBes politicas (ex. disputas
eleitorais, aliangas). Por fim, a policy analisa os programas de acdo publica, na qual se
inscreve a disciplina de andlise de politicas publicas (public policy). Nesses termos, embora
esta pesquisa analise a acdo publica especifica para a agricultura familiar (policy), a presente
analise mobiliza elementos explicativos relacionados com os demais aspectos da politica.

Ao surgir durante a segunda metade do Século XX, especialmente, ligada ao enfoque
pratico proposto pelo behaviorismo norte americano, a “policy science” trouxe como grande
diferencial o estudo do Estado a partir de suas acdes (outputs). Segundo Muller (2000; 2013), a
sua penetracdo na Europa ganhou forca nos anos 1980, sendo resignificada a partir do
entendimento de Estado como estrutura de dominacdo da sociedade®. De forma gradativa, essa
disciplina assumiu o papel de sociologia da acdo publica, mobilizando principalmente conceitos
de atores, conhecimento, poder, estratégia e informacdo. Ou seja, passou a estabelecer relagdes
entre as acdes de governo e as bases tedricas referentes ao papel do Estado e suas instituicdes.
Ainda segundo esse autor, as contribuicdes dessa disciplina permitiram a renovagdo de uma
série de questbes relacionadas ao politico, a comecar pela natureza do poder politico; a
superacdo das visbes de Estado como estrutura central na solucdo de problemas e como
dominador que impdem a ordem politica; a demonstracdo dos limites da racionalidade na acédo
publica (visto que os resultados podem diferir dos objetivos); e, de forma mais ampla, que a
representacdo politica via disputa eleitoral ndo é o Unico elemento explicativo das politicas
publicas, pois existem decisdes politicas que podem ser impostas a um governo mesmo

contrapondo suas vontades.

® De acordo com a teoria weberiana, o Estado se constitui pela autoridade e legitimidade, existindo trés formas de
dominagdo legitima: a) tradicional: pelo habito ou costume enraizado na cultura da sociedade, tendo sua
legitimidade na tradigdo; b) carismatica: crenga em uma capacidade superior do lider, de ordem sobrenatural,
coragem ou intelectual; e c) legal: em que a sociedade aceita regras formalmente definidas (QUARESMA, 2009).
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Por representar um campo de analise em construcdo, sd0 comuns as criticas
relacionadas ao carater descritivo nos estudos de politicas publicas. Quando do seu surgimento,
nos EUA, a vertente comportamentalista questionava a propria necessidade de teorias para as
analises empiricas. Confrontando-se com o behaviorismo, os enfoques neoinstitucionalistas
ganharam forca em Ciéncia Politica, apontando a importancia das instituicdes na definicdo do
comportamento de individuos e de suas organizagdes no espago publico (PALIER; SUREL,
2005). Essa superagdo do comportamentalismo vem acompanhada da formulagdo de
arcaboucos tedrico-analiticos de forma segmentada em distintas escolas, por vezes, criticas
entre si. As diferencas no neoinstitucionalismo refletem as concepgdes presentes no seio da
Ciéncia Politica: a) a escolha racional recebeu influéncias do individualismo metodolégico
empirista, pois busca explicar o aparecimento das instituicdes a partir de acoes individuais; b)
ao definir as instituicdes como elementos normativos (ideias) que orientam a decisdo dos
atores, o neoinstitucionalismo socioldgico se aproxima da vertente filoséfica da teoria politica;
e ¢) ao valorizar o contexto institucional, os neoinstitucionalistas histéricos aproximam-se,
como seria de se esperar, da vertente historica da teoria politica que, no caso de obras classicas,
atribui importancia ao contexto linguistico.

Criadas a partir de analises empiricas, a consisténcia teorica de cada corrente
neoinstitucionalista se deve a sua capacidade de elucidar determinadas situaces politicas
concretas. Ja as suas limitacbes metodoldgicas se referem a incapacidade de uma escola
analisar as demais situacdes, que sdo mais bem explicadas por outras correntes. Na perspectiva
de superar o carater compartimentado das teorias e mobilizar sinergias explicativas, alguns
autores passaram a apontar a necessidade de articulacdo entre essas distintas concepcdes
tedricas neoinstitucionalistas (HALL; TAYLOR, 2003; PALIER; SUREL, 2005). Para Grisa
(2010), o neoinstitucionalismo pode ser complementado por trés abordagens tedricas —
neomarxismo, redes de politicas publicas e cognitiva. Essas quatro escolas possuiriam 0s
elementos basilares para efetuar a analise de qualquer politica pablica: respectivamente, as
instituicOes, o papel dos capitalistas, dos grupos de interesses e das ideias.

Para Grisa (2010), o neoinstitucionalismo pode ser complementado por trés abordagens
tedricas — neomarxismo, redes de politicas publicas e cognitiva. Essas quatro escolas
possuiriam o0s elementos basilares para efetuar a analise de qualquer politica publica:
respectivamente, as instituicdes, o papel dos capitalistas, dos grupos de interesses e das ideias.
Entende-se que as dimensfes de analise neomarxista e das redes de politicas publicas sdo
parcialmente contempladas pelas formulagbes neoinstitucionalistas. Ao analisarmos de forma

conjunta as ideias, interesses e instituigdes, como propdem o enfoque dos “Trés Is”, sdo
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identificados os distintos atores e suas redes. Essa abordagem ndo desconsidera o papel da
burguesia (ou oligarquia agraria), que se diferencia pela maior capacidade de intervencdo na
representacdo de seus interesses. Além disso, na busca de construir uma sintese, embora Grisa
(2010) diferencie abordagem cognitiva e neoinstitucionalismo, seguiu-se a formulacdo de Hall
e Taylor (2003), em que os autores classificam o enfoque das ideias como um tipo de
neoinstitucionalismo, o sociologico. Logo, sem desconsiderar a relevancia das distintas escolas,
o presente estudo faz o recorte teorico tendo por base os “Trés Is” do neoinstitucionalismo.

As abordagens neoinstitucionalistas entendem as instituicbes como regras formais ou
informais, préticas enraizadas e mapas mentais que condicionam as dinamicas na esfera
publica. Inicialmente acreditava-se que a sociologia abordava as institui¢des, a economia 0s
interesses e a ciéncia politica (teoria politica) as ideias. Théret (2003) resgata varios estudos
para demonstrar que as trés dimensdes estdo presentes nas trés disciplinas. O autor elabora o
conceito ideal de instituicio como a mediagdo entre as estruturas e 0 comportamento
individual, ficando a meia distancia entre o holismo e o individualismo metodol6gico, bem
como entre as normas gerais (universalismo nomolodgico) e as culturas especificas e individuais
(culturalismo idiografico) ’. Como se destaca a seguir, esse conceito permite a adocdo de
diferentes elementos como instituicbes, 0 que explica a existéncia de distintas correntes

neoinstitucionalistas.

As Abordagens Neoinstitucionalistas na Analise de Politicas Publicas

Na segunda metade do Século XX, o institucionalismo se reconfigurou na articulacédo
com outros enfoques analiticos. Disso resultou um conjunto amplo de abordagens que
entendiam representar todo o0 neoinstitucionalismo. A partir das diferentes abordagens
explicativas sobre as relagbes entre as instituicbes e o comportamento dos individuos
(calculo/cultura), bem como sobre o processo de formagdo e transformacdo das instituices
(conflito/coordenacdo), Hall e Taylor (2003) propuseram a distingdo de trés tipos de
neoinstitucionalismo em Ciéncia Politica: historico, socioldgico e da escolha racional. Essa
classificacdo foi realizada com a funcdo de demonstrar o carater parcial das analises centradas
em sO um tipo de instituicdo, o qual justificaria a proposta de dialogo entre as trés entradas de

leitura neoinstitucionalistas.

’A instituicdo é definida como a construgdo de uma norma social que orienta a decisdo dos individuos. Contudo,
esse termo também é adotado com o significado de organizagdes — empreendimento publico ou privado. Deve-se
atentar que, em alguns momentos, as organizagdes podem converter-se em instituicdes. Ou seja, sua forma de
fazer passa a ser reproduzida, realizando mediacdes entre as estruturas e os individuos, orientando suas decisoes e
seu comportamento.
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Na relacdo entre o comportamento individual e as instituicbes ha uma diferenca entre o
“enfoque do calculo” e o “enfoque cultural”. O primeiro enfoque constitui a base do
institucionalismo da escolha racional ao enfatizar o carater instrumental e estratégico do
comportamento, entendendo que os individuos usam do célculo racional para maximizar seus
interesses. Nesse enfoque, as instituicdes sdo entendidas como mediacGes que surgem para
reduzir a incerteza em relacdo ao comportamento dos demais individuos, dando seguranga ao
calculo (coordenacdo). Em sintese, a escolha racional adota como base o individualismo
metodologico, que parte do entendimento que o todo surge a partir da aglutinacdo de decisdes
individuais. Em oposicdo a escolha racional, os neoinstitucionalismos histérico e sociolédgico
apontam que o coletivo impde limites as decisGes individuais, ndo sendo essas somente
resultantes de escolhas subjetivas dos individuos (HALL; TAYLOR, 2003).

O enfoque cultural-sociologico enfatiza o carater rotineiro das decisfes relacionadas a
interpretacdo e visdo de mundo. Diante da racionalidade limitada, as decisdes dos individuos
sdo moldadas (coordenadas) pela cultura. Entre as vertentes da escolha racional e socioldgica, 0
institucionalismo historico mescla o enfoque do calculo com o cultural. Ou seja, entende que as
instituicbes sdo mecanismos de constrangimento do comportamento humano, mas que
persistem possibilidades de escolhas dos individuos. Sua diferenca em relacdo aos dois
primeiros se refere a génese das instituicbes. O neoinstitucionalismo histérico entende que a
criacdo das instituicdes se destina a regular conflitos decorrentes de diferentes interesses e
assimetrias de poder, constrangendo ou delimitando as a¢des dos individuos. Ja as outras duas
abordagens entendem as instituicdes como mecanismos criados para solucionar problemas de
coordenacdo. O socioldgico concebe a coordenacdo por dispositivos cognitivos, sendo os
conflitos de interesses e politicos tratados como periféricos. Ja a escolha racional entende que
individuos iguais tém preferéncias dadas, carecendo somente de coordenacdo (HALL,;
TAYLOR, 2003; THERET, 2003).

A partir de estudos empiricos, cada autor neoinstitucionalista buscava contemplar o
conjunto das instituicdes que considerava relevante na andlise de politicas publicas. A
aglutinacdo dessa diversidade de abordagens institucionalistas em escolas somente ocorre ap0s
o trabalho de Hall e Taylor (2003). Nesse sentido, 0s “Trés Is” (ideias, interesses e institui¢des)
possuem fronteiras fluidas entre si, pois sdo como tipos ideais criados para realizar uma
classificagdo a posteriori das pesquisas. Ndo por acaso, nem todos 0s autores aceitam a
inclusdo das suas abordagens em uma dessas escolas, principalmente, por divergirem da
forcosa reducédo de seus estudos a um tipo de concepcéo de instituicdo. Como exemplo, Muller

(2000) destaca que a andlise cognitiva ndo se restringe a uma abordagem pelas ideias, pois
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interesses e instituicdes fariam parte da construcdo dos quadros cognitivos de interpretacdo do
mundo.

Sem buscar diferenciacGes entre si no contexto de surgimento, as analises empiricas de
uma corrente incorporam de forma secundaria concepc¢des de institui¢fes classificadas como
centrais nas outras escolas, mesmo que com outras explicacdes. Esse aspecto é importante e
tem relacdo com a dificuldade de se classificar empiricamente cada instituicdo dentro de uma
das abordagens dos “Trés Is”. Um estudo sobre as razBes de disponibilizar crédito rural
subsidiado pode, por exemplo, apresentar explicacbes com base nos interesses de distintos
setores, enquanto outra analise pode explicar esse fenbmeno como o resultado da reproducéo de
instituicdes normativas baseadas em ideias produtivistas. Para Palier e Surel (2005), mais do
que estabelecer um modelo de analise baseado nos “Trés Is”, a pluralidade de dimensoes
resultante da articulacdo das trés escolas neoinstitucionalistas permite formular um “feixe de
hipoteses”, que podem revelar-se concorrentes ou complementares a posteriori. Ou seja,
cumpre o papel de estimular distintos olhares sobre uma mesma politica publica, ampliando sua
base explicativa.

Os neoinstitucionalistas da escolha racional, na qual se inscrevem Oliver Williamson,
Douglas C. North, Gary W. Cox, Adam Przeworski e Kenneth A. Shepsle partem do
pressuposto que a tomada de decisdo dos atores ocorre de forma racional orientada pelos
ganhos e preferéncias. Essa corrente tem como elemento central a tomada de decisdo segundo
um calculo estratégico (racionalidade completa), que objetiva a maximizacdo dos interesses.
As institui¢fes surgem a partir das escolhas dos atores, diminuindo a incerteza quanto a tomada
de decisdo dos outros atores. Dessa forma, configura-se em um meio de tornar as decisées mais
eficazes e estaveis com vistas a diminuir os custos de transacdo. Essa abordagem é relevante
quando se objetiva analisar a¢Ges coletivas em que o0s grupos divergentes tém clareza dos seus
interesses e se relnem para negociar. Nela ganha importancia a nocdo de estratégia na
definicdo de um caminho para chegar a um objetivo (aliangas), bem como a negociacdo de
conflitos com vistas a construir normas (compromissos) de coordenacdo baseadas nos
interesses coletivos. A sua operacionalizacdo inicia-se com a identificacdo dos atores e das
relacbes de poder envolvidos. Continua com a analise das ldgicas de suas agbes e das
estrategias mobilizadas em fungdo dos custos e/ou beneficios gerados pela incerteza ou
coordenacdo possivel. Os resultados da agdo publica devem ser analisados considerando as
consequéncias geradas aos individuos e suas organizacGes pela possivel coordenacdo dos
interesses dos atores por meio de normas. As principais criticas a essa escola referem-se a

identificacdo aleatOria dos interesses, ao excessivo utilitarismo e, principalmente, por



16

desconsiderar as limitagGes da capacidade racional dos atores diante da complexidade social
(HALL; TAYLOR, 2003; PALIER; SUREL, 2005).

Os neoinstitucionalistas historicos, como Paul Pierson, Sven Steinmo, Kathleen
Thelen e Scott Page, destacam a necessidade de considerar como as institui¢es pré-existentes
afetam cada novo processo decisério, tendo efeito através do tempo. Enfocando a trajetéria e
suas transformacdes, essa escola oferece profundidade histérica ao objeto de estudo. As
instituicbes sdo entendidas como um tecido de regras, praticas e quadros mentais enraizados
que se estabilizam no tempo e limitam as novas escolhas, bloqueando as decisbes, o que é
relevante para explicar a estabilidade. Uma das explicacOes para essa dependéncia de caminho
(path dependence) refere-se a nogdo de “retorno crescente”, em que decisdes aparentemente
menos favoraveis sdo adotadas para garantir a continuidade dos ganhos diante do risco e do
custo das modificagdes. As mudancas institucionais podem ocorrer de forma incremental e por
rupturas (bifurcacdo em momentos criticos), podendo essas formas estarem articuladas como
duas fases da mesma mudanca (comeca marginal até atingir o momento critico em que ocorre a
bifurcacdo). Em sua aplicacdo pratica, destaca-se a necessidade de formular hipdteses sobre a
influéncia das instituicbes pré-existentes sobre o objeto estudado. Diante de sua énfase na
continuidade, sua principal limitacdo esta na dificuldade de explicar as mudancas institucionais,
raramente incorporadas nos estudos (HALL; TAYLOR, 2003; PALIER; SUREL, 2005)%.
Como uma primeira interacdo entre as escolas neoinstitucionalistas, Palier e Surel (2005)
apontam que os interesses ndo podem ser entendidos fora do contexto institucional em que
estdo inseridos, como supdem a escolha racional. Ou seja, para certo interesse se efetivar sdo
mobilizadas regras e normas que o legitimam. Como ilustracdo, sem propriedade privada
(norma) seria impossivel explicar os conflitos de interesse em torno do acesso a terra e da
reforma agréria.

Para Muller (2000), as tentativas de explicar a sociedade global a partir do
comportamento e estratégias dos atores esquecem que o global transcende as estratégias
individuais e coletivas. Ou seja, o individualismo metodoldgico desconsidera que 0s atores sao
constrangidos pela estrutura global, que limita as margens de possibilidades e as liberdades.
Para melhor contemplar essa dimensdo, propde a analise cognitiva de politicas publicas a partir

dos quadros de interpretacdo do mundo adotados pelos atores, consideradas aqui como

8 Kathleen Thelen aponta que as mudancas institucionais ocorrem por fusdes e dinamicas de conversio
institucional. A primeira exige negociagdes entre as formas de fazer institucional que se fundem. J& a segunda
reflete a necessidade de mudar as regras do jogo para assumir: a) novos objetivos; b) novas funcgdes; ou c) pela
incorporagdo de grupos antes marginalizados. Avangando nesse tema, denomina cinco grandes tipos de mudancas
institucionais: deslocamento, estratificagdo, deriva, conversdo e exaustdo (PALIER; SUREL, 2005)
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integrantes do neoinstitucionalismo socioldgico. Para Hall e Taylor (2003) e Palier e Surel
(2005), as distintas abordagens cognitivas® tém em comum a énfase nas ideias, analisando
como elas moldam o campo de visdo dos individuos em sua dimensdo mais subjacente, a
exemplo das dimensfes simbdlicas (Quadro 3). Ao adotar uma perspectiva cultural na relacédo
entre as instituicdes e o comportamento individual, trabalha com a noc¢do de racionalidade
limitada segundo a qual os atores buscam uma escolha satisfatoria, reproduzindo padrdes de
significado culturalmente construidos. Segundo esses autores, o crescimento da abordagem das
ideias na andlise de politicas publicas ocorreu a partir da segunda metade do Século XX,
valorizando preceitos normativos e cognitivos como elementos explicativos. Ao atribuir
importancia as dimensdes simbdlica e retorica (argumentativa), configura-se em uma
perspectiva de andlise diferente daquela existente até entdo, que privilegiava os interesses

racionais (escolha racional).

Quadro 3: Quadro sintese das principais caracteristicas dos "' Trés Is" do neoinstitucionalismo.

Socioldgico

Historico

Escolha Racional

Variavel central

Ideias

Instituicdes

Interesses

Por que do Enfase no efeito das Enfase nas instituicdes Enfase no calculo

nome? ideias sobre as decisoes pré-existentes estratégico (escolha
dos individuos (reprodugdo histdrica) racional)

Célculo Reprodugdo cultural de Célculo estratégico, mas Caélculo estratégico
Versus ideias (racionalidade com racionalidade utilitarista (maximizar
Cultura limitada, irrefletida) limitada pelas instituicoes interesses individuais)

Origem das Tem origem em normas e | Normas pré estabelecidas Surgem para reduzir

instituicGes valores fundamentais, no tempo que limitam a incertezas sobre as

reproduzindo-se como
quadros cognitivos

criacdo de novas
instituicOes

decisdes dos demais
individuos

Principais fatores
de criticas

Falta clareza sobre a
selecdo das ideias;
suposta coeréncia entre
niveis macro e micro

Dificuldade para explicar
as mudancas
institucionais; énfase na
continuidade.

Excessivo utilitarismo;
identificacdo aleatdria de
interesses

Fonte: elaborado pelo autor.

Nas abordagens cognitivas, a elaboracdo das politicas publicas é condicionada pelas
ideias, crencas e representacdes portadas por grupos setoriais. O elemento central da analise sdo

as ideias sobre as quais se organizam nog¢des de “referencial”, “foruns e arena”, “coalizdo de

° Considerando as ideias, valores e representacdes, trés abordagens foram formuladas em separado nos anos 1980:
paradigma (por Peter Hall), quadro de coalizdo de causa (Paul Sabatier) e referencial (Bruno Jobert e Pierre
Muller). Essas vertentes tém em comum o fato de considerar as interferéncias das normas sociais globais sobre as
politicas publicas. No presente estudo mobiliza-se a abordagem a partir de referenciais. Uma apresentacéo
detalhada das trés concepcdes pode ser encontrada em Surel (1998).
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causa”, “paradigma”, “narrativas” e “discursos”. Mais que elementos cognitivos e de
conhecimentos, tratam-se de quadros mentais globais que alimentam os mecanismos coletivos
de decisdo/aceitagdo. Ou seja, um sistema coerente de elementos normativos e cognitivos
(“matriz cognitiva e normativa”) que define os campos de visdo de mundo, a identidade, 0s
principios de ac¢do e pressupostos metodoldgicos, mas também as acdes e as praticas dos atores
(SUREL, 1998). Esses quadros se configuram como representagdes que cada sociedade faz
para compreender e agir nas situacdes reais. E a partir de um referencial (ou paradigma®®) que
representa a realidade que se constroi o “referencial de uma politica publica”, permitindo
identificar o problema, confrontar solucdes e orientar a acdo. Os valores sdo a representacdo
mais ampla e fundamental do que é bom ou mau; a acao é definida pela diferenca entre o real
observado e o real desejado, sendo orientada por relacées causais (algoritmos™) segundos os
resultados esperados, imagens simplificadas de valores e normas (SUREL, 1998; MULLER,
2013).

O referencial € dividido em global — interpretagdo de mundo da sociedade em um
determinado momento — e setorial — representacdo do setor segundo normas, valores, regras de
funcionamento, papeis sociais e estrutura. A representacdo setorial mais coerente com a global
seria a adotada como referencial na elaboragao de politicas publicas para o setor. A formulacao
e articulacdo dessas ideias ficariam a cargo dos mediadores, que podem ser representantes do
Estado, academia ou dos atores sociais interessados. As politicas publicas sdo construidas e
transformadas segundo essa relacdo global/setorial, no sentido de ajustar o setorial ao global
toda vez que o global sofra mudancas, tarefa desempenhada pelos mediadores administrativos
(MULLER, 2013).

Entre os diferentes tipos de mediadores (Estado, academia e atores sociais interessados)
por vezes existem diferencas marcantes de conceber e operar as politicas publicas e 0 modelo
de desenvolvimento do setor agricola. Como essas diferencas afetam a acao publica, entende-se
ser relevante mobilizar o conceito de interface social formulada por Norman Long. Em sintese,
a interface pode ser apresentada como intersecgdes entre diferentes estilos de vida, campos
sociais e niveis de organiza¢do, nas quais podem ser identificadas descontinuidades sociais
discrepantes, representadas por diferentes interesses e apoiadas em distintos recursos (LONG,
2001).

1% Embora os conceitos de referencial e paradigma apresentem particularidades nas abordagens propostas por Hall
e Muller, o presente trabalho aborda esses conceitos como sinénimos para se referir aos quadros de interpretacéo
do mundo.

I Algoritmo é uma sequéncia légica, finita e definida por instrugdes sobre como fazer. No caso das politicas
publicas, trata-se de considerar o que fazer na relagdo causa efeito para alcancar os objetivos esperadas.
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Na execucdo de politicas publicas, Muller (2013) destaca que os resultados esperados
podem ser afetados pela adocdo de referenciais distintos entre os mediadores administrativos
(elaboradores da politica) e os mediadores profissionais (executores nos espagos locais). Assim,
a abordagem cognitiva busca identificar as diferentes representacdes da realidade sobre a qual o
‘problema politico’ se relaciona: 0s referenciais da politica publica que organizam as
percepcOes dos atores sobre a situacdo, a confrontacdo de solucdes e definicdo de suas
propostas e acles. A construcdo desses referenciais pode estar permeada por interesses
contraditérios no quadro dinamico da sociedade, surgindo conflitos de paradigma que perduram
por algum periodo até que um se torne hegemdnico, mas nao necessariamente exclusivo.

Analisando os processos de mudancas paradigmaticas nas politicas publicas, Surel
(1998) aponta que a penetragcdo de um novo referencial pode ndo ocorrer de forma
revolucionaria, dependendo de dois filtros pré-existentes: a) da importancia e caracteristicas
proprias do paradigma anterior: em vez de substituicdo, trata-se de uma adaptacdo do antigo ao
novo, havendo associacdo e hierarquizacdo dos novos elementos com 0s anteriores
(coexisténcia de paradigmas, o que possibilita construcBes intermediarias); e b) das
configuragBes institucionais especificas: capacidade dos interesses dos atores, das
configuragdes institucionais e suas relacbes de poder alterar a nova matriz normativa e
cognitiva.

A abordagem cognitiva contribui com as analises de politicas publicas ao valorizar
questdes dinamicas da sociedade, como crencas, ideias mais ou menos partilhadas, a
aprendizagem e o conhecimento cientifico. Contudo, recebe criticas quanto a representacdo
despreocupada das ideias, sem apresentar o que de fato sdo elas, como encontra-las na realidade
social, sua influéncia sobre as politicas publicas, assumindo um carater mais argumentativo
(retdrico) do que propriamente uma matriz de analise. Além da falta de clareza metodologica,
um paradigma global pode resultar em diferentes aplica¢des em virtude de elementos espaciais,
temporais e visdes setoriais. Tal condigdo reflete variaveis negligenciadas ou subvalorizadas
diante das ideias, especialmente, os planos institucionais e 0s interesses, representando
inconsisténcias na passagem do plano macro aos niveis inferiores'?. Ao adotar a suposicio
normativa de hierarquia e coeréncia dos niveis cognitivos mais amplos aos menores

(global/setorial), a abordagem cognitiva limita as possibilidades explicativas das anomalias

12 Como exemplo, no caso da politica norte-americana, apesar de ser evidente a defesa da liberdade como um valor
universal, esse posicionamento interno contrasta com suas politicas externa e econdmica. Quando necessario, para
garantir seu dominio sobre algumas regifes, o governo dos EUA ndo hesitou em apoiar regimes autoritarios —
como ocorreu na América Latina. Sobre a politica econdmica, a condicdo de expoente neoliberal ndo lhe impediu
de direcionar recursos publicos para salvar bancos diante da recente crise internacional.
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surgirem nos estratos inferiores, provenientes das agdes de resisténcia dos atores (SUREL,
1998; GRISA, 2010).

Considerando as interagdes entre ideias e interesses, Palier e Surel (2005) apontam para
a logica da agregacdo na acdo politica. Ou seja, para construir maiorias de atores que aprovem
certas politicas ou cheguem a vitdrias eleitorais, normalmente, sdo necessarios acordos com
base em interesses diferentes e divergentes, bem como entre visfes contraditorias, o que da
origem e explica a forte ambiguidade nos discursos e ideias aprovados. Nessa direcdo, a
compreensao sobre a adocdo de uma politica publica passa pela sua capacidade de agregar tais
interesses divergentes e visdes contraditérias, o que reflete na polissemia do seu conteddo.
Entende-se assim que a abordagem cognitiva pode ser uma importante entrada de leitura para a
analise das mudancas politicas, mas deve ser complementada com a analise, em mesmo nivel
de importancia, dos interesses e das instituicdes pré-existentes, bem como das relagdes de
poder inerentes aos atores. Partindo dessa complementaridade, os autores reforcam a
necessidade de enriquecimento das variaveis de pesquisa sobre um mesmo fenémeno ou
politica publica via articulagdo dos trés neoinstitucionalismos:
Assumindo que o0s processos estudados sdo sempre portadores de conflitos e de compromissos
entre os interesses envolvidos, formatados por instituicdes herdadas do passado e formuladas
através de quadros cognitivos, normativos e retdricos, entdo a primeira tarefa de pesquisa é
decompor o objeto de estudo em unidades constitutivas baseadas nos “Trés Is”. Analisar as
politicas publicas consiste, portanto, em decompor uma realidade complexa em dimensées (ou
variaveis) identificaveis, ndo para simplificar, mas para torna-la compreensivel através das
categorias de analises existentes, para permitir em seguida efetuar a comparacdo com outros
fenbmenos similares e para testar enfim certo nimero de hipéteses fundadas sobre essas
variaveis, tais como ja formuladas, por vezes, na literatura (PALIER; SUREL, 2005, p. 11,
traducdo livre)

Em cada momento e espaco, uma das variaveis tende a se sobrepor sobre as demais,
mas essa definicdo deve ser resultado de constatacdo a posteriori. Para isso, pode-se cruzar a
analise dos “Trés is” com dois processos analiticos: a) a grade sequencial das dindmicas da
politica pablica: a emergéncia do problema politico (onde novos instrumentos ndao podem
invalidar os anteriores); sua introducdo na agenda (elaboracdo de solugdes reproduzindo a
I6gica institucional ou opondo-se as normas vigentes); a decisdo por uma delas (seguimento de
paradigmas e atendimento de interesses que podem estar baseado em um consenso
contraditério, que nem sempre reflete na escolha mais racional); a implementacdo

(especialmente as implicagdes das novas instituicdes sobre o funcionamento institucional); e a
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avaliacdo (que nem sempre ocorre); e b) a sequéncia temporal: enquanto as ideias sdo gestadas
no longo tempo e quase ndo mudam, os interesses sdo voluveis no curto prazo, cabendo as
instituicbes cumprir o papel mediador entre 0os extremos; ou ainda, uma proposta de analise
temporal baseada na emergéncia, institucionalizacdo, questionamento e reforma, podendo ainda
ser seguido de declinio ou desaparecimento (PALIER; SUREL, 2005).

A adogdo de grades sequenciais ou temporais pode auxiliar na delimitacdo e
sistematizacdo das analises. Contudo, os fatores determinantes das politicas publicas sdo as
linhas estratégicas, légicas institucionais e dindmicas intelectuais (cognitivas e normativas), 0s
quais devem ser identificados em cada momento e espago. As diferentes escolas
neoistitucionalistas trazem elementos explicativos relevantes para a compreensdo dos
fendmenos relacionados as politicas publicas. A articulacdo entre elas permite a criacdo de
hipoteses complementares com base nas distintas teorias, onde a comprovagdo ou negacao
devem ser testadas a partir das condigdes empiricas de cada politica. Em termos analiticos,
entende-se que os "Trés Is" oferecem trés questdes a serem lancadas sobre cada elemento
analisado: a) Que ideias e noc¢des fundamentais Ihe oferecem sustentagdo? b) Quais interesses
Ilhes sdo confluentes e contraditérios? c¢) Quais as limitagdes e possibilidades diante das
instituicbes formais e informais existentes? Ou seja, atribui-se a analise empirica a
identificacdo da varidvel central e sua articulacdo com as demais dimensdes explicativas.

Para situar 0 momento e 0 espa¢o, a proxima secdo faz uma analise preliminar da
esfera publica brasileira, destacando as ligacGes entre as dimensdes de politica (polity, politics e
policy), as alteragdes nos referenciais global e agropecuario, o controle do Estado por grupos de

interesse e a dependéncia de caminho que explica a forte continuidade institucional.

As politicas e os referenciais setoriais agrarios brasileiros

A andlise da acdo publica deve considerar o arcabouco institucional na qual se inscreve,
sendo relevante resgatar algumas mudangas recentes na configuragdo no Estado brasileiro.
Como destaca Frey (2000), muitas politicas publicas s6 podem ser compreendidas ao
considerarmos as outras dimensdes da politica (politics e polity). No caso do setor
agropecuario, a representacdo de interesses econémicos e sociais setoriais tem relacdo direta
com a histdria politica do pais. Em sintese, os interesses das oligarquias agrarias comandaram a
politica brasileira nos periodos Colonial, Imperial e da Republica Velha, sendo parcialmente
afastados do controle direto do Estado a partir de 1930 - quando os interesses industriais
ganharam centralidade. Embora a oligarquia agraria tenha ficado em segundo plano no espaco

publico durante o Regime Liberal Populista (1946-1964), a representacdo de seus interesses
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ganharia forca com a mudanca de regime politico ocorrida no pais na década de 1960. Ao se
contraporem as lutas sociais (politics) em favor da reforma agraria e dos direitos trabalhistas
rurais (policy), os grandes proprietarios rurais constituiram um dos segmentos sociais que deu
suporte ao Golpe Militar de 1964 (mudanca na polity). Como seria de esperar, 0 novo Regime
priorizou os interesses de tal grupo (politics) em sua ideia de desenvolvimento, com impactos
diretos na acdo publica agropecuaria. Quando, 21 anos depois, a mobilizacgao social (politics)
demanda a redemocratizagdo, a mudanca de regime e estrutura (polity) abriu novas
possibilidades para a conquista de politicas publicas (policy) especificas para a agricultura
familiar (CAPELLESSO; CAZELLA; STROPASOLAS, 2009).

Ao mobilizar os “Trés Is” na analise de politicas publicas de desenvolvimento rural para
0 caso brasileiro, Bonnal et al. (2008)™* demonstram a falta de rupturas durante a maior parte da
historia do pais. Essa poderosa “dependéncia de caminho” ocorre, principalmente, em relagao
ao papel da agricultura na formacgéo econémica e social nacional. Tal condicdo foi reforcada,
especialmente, pelas auséncias de revolucdo ou ruptura ideoldgica nas mudancgas de regime
entre Coldnia, Monarquia e Republica, mantendo-se um continuum. No plano econémico, isso
se expressa na manutengdo da base exportadora de produtos agricolas, com permanéncia do
poder politico nas méos das elites agrarias. Ao priorizar certos interesses econdmicos, o Estado
usou da violéncia como controle social junto aos descontentes, registrando-se distintas revoltas
combatidas militarmente. Em termos de mudancas no controle do Estado, um primeiro
momento critico ocorreu em 1930, quando Getulio Vargas afastou setores das elites agrarias do
comando do Estado Novo e passou a adotar a politica de substituicdo de importacdes™.

Durante a Era Vargas (1930-1945), o Estado dependia de saldos positivos nas
exportacdes para viabilizar a industrializagdo. Assim, por um lado, a politica econdmica deixou
de ser direcionada prioritariamente aos interesses das oligarquias. Por outro, a dependéncia de
divisas geradas pelo setor primario representou uma continuidade. Embora as taxas multiplas
de cdmbio redirecionassem parte das divisas de origem agropecuaria a industrializacdo, o
Estado mantinha politicas de crédito rural para garantir a viabilidade do setor (DELGADO,
1985). No Unico momento em que a agdo publica se propds a contrariar mais diretamente 0s

interesses das oligarquias agrarias, expressa pelas propostas de reforma agraria e difusdo dos

3 A principal referéncia para a anélise da dependéncia de caminho para o caso brasileiro serd Bonnal et al. (2008)
e, portanto, serdo citados somente autores que sirvam para complementar a analise.

O referencial global keynesiano orientou a acéo publica até 1990. Enquanto isso registram-se duas importantes
reconfiguracdes. A primeira ocorre na politica setorial agraria, com a reacdo das oligarquias em apoio ao Golpe
Militar de 1964 e a criagdo de politicas agricolas modernizantes. A outra refere-se as possibilidades de
participacdo no espaco publico, expressas pelo inicio e fim do Regime Militar.
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beneficios trabalhistas ao setor rural, a reacdo dessa categoria social contribuiu para a
deposicéo do Governo de Jodo Goulart (1961-1964).

Entre as ideias mobilizadas para justificar o Golpe Militar de 1964 destaca-se o contexto
da Guerra Fria, ou seja, a disputa de referenciais globais, especialmente, entre capitalismo e
socialismo. Com vistas a conter a expansdo desse Ultimo, o governo norte-americano adotou
politicas de controle sobre a América Latina no pds-guerra, realizando acdes de apoio ao
desenvolvimento capitalista com vistas a demonstrar a sua suposta superioridade. Como
exemplo, no setor agropecuario, Lohn (2008) destaca 0 apoio norte-americano a criacdo das
primeiras AssociacOes de Crédito e Assisténcia Rural (ACAR), que comecou em Minas Gerais
(1948) e estendeu-se por outros estados do pais. Contudo, essa estratégia norte americana
deparou-se com a dificuldade de conciliar interesses internos nos paises em que foi aplicada
(ex. reforma agraria e direitos trabalhistas rurais x oligarquias agrarias), o que resultou em
instabilidade politica. Embora as reformas tivessem orientagdo capitalista com vistas a
promover o crescimento econdmico, diante do risco de aproximag¢do com as propostas
socialistas, o0s EUA mudaram sua estratégia para a América Latina em favor da via militar,
oferecendo apoio a grupos com interesses alinhados, como ocorreu no Golpe Militar de 1964.

Ao longo dos 21 anos (1964-1985) de Ditadura Militar no Brasil, a busca pelo progresso
articulou a substituicdo de importagbes com a modernizacdo dos latifindios. Para superar o
atraso no campo foram criadas politicas publicas modernizantes, com destaque para 0s
incentivos fiscais e o crédito rural subsidiado, direcionadas, sobretudo, aos proprietarios de
grandes areas. Entre os destinos dos recursos encontrava-se a mecanizacao, necessaria para
substituir relacbes de trabalho precarias em auséncia de direitos trabalhistas rurais. Grande
parte da populacdo antes residente no espago rural foi forcada a migrar para as cidades,
constituindo-se em méo de obra barata para viabilizar a rapida industrializacdo™. Com excecéo
de alguns programas de colonizacdo, a reforma agraria também foi deixada de lado. Ao
promover ainda mais a concentragdo da terra, essa transformacdo do campo brasileiro foi
denominada de “modernizac¢do conservadora” (GRAZIANO DA SILVA, 1982; DELGADO,
1985; GUANZIROLI et al., 2001; PIRES, 2009).

> A industrializac&o e urbanizacéo eram adotados como sindnimos de progresso e desenvolvimento. Contudo, a
auséncia de reforma agraria impactou negativamente o desenvolvimento industrial brasileiro (GUANZIROLI et
al., 2001). E que a distribuicio de terras realizadas em paises desenvolvidos como os EUA criava opgdes de
trabalho e mercado consumidor no espacgo rural. Para atrair trabalhadores, a industria necessitava pagar bons
salarios, 0 que exigia o emprego de tecnologias para aumentar sua eficiéncia. Em sentido oposto, no Brasil, a
elevada disponibilidade de mao do obra barata permitiu seu emprego de forma ineficiente, o que desestimula o
desenvolvimento tecnoldgico com vistas a aumentar a produtividade do trabalho, criando-se um circulo vicioso de
baixos salarios e baixa produtividade.
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A modernizacdo conservadora se assenta no referencial global capitalista segundo a
qual era possivel modernizar a producdo agropecuaria sem alterar a estrutura fundiaria.
Diferindo da maior parte dos paises capitalistas desenvolvidos que realizaram reforma agraria
associada a modernizacdo técnico-produtiva, o atraso no setor foi encarado pela acdo publica
como um problema exclusivamente tecnoldgico. Ao conferir centralidade técnica ao aumento
de produtividade — para aumentar as exportacdes, arrecadar divisas e importar tecnologia —, as
politicas publicas seguiram os moldes da “Revolu¢do Verde”. Esse referencial “produtivista” se
caracteriza pela simplificacdo e padronizacdo dos sistemas produtivos (pacotes tecnoldgicos),
variedades geneticamente melhoradas, uso intensivo de insumos, monocultura, protecdo de
cultivos/criacbes com produtos quimicos e mecanizacdo para poupar mao de obra, todos
orientados para alcangar aumentos de produtividade, que seria o caminho para a lucratividade e
para acabar com a fome no mundo. O estabelecimento desse padrdo tecnolégico promoveu o
uso intensivo de capital, sendo sua implantacdo viabilizada, em grande parte, com recursos
publicos (DELGADO, 1985)™. Esse direcionamento de recursos subsidiados para apoiar a
integracdo dos agricultores aos mercados de insumos e de mecanizacdao € o que confere tanta
importancia ao crédito rural até os dias atuais, constituindo-se em uma ideia institucionalizada e
hegemaénica entre os mediadores administrativos e profissionais do setor agropecuario.

Na década de 1980, a crise internacional reverteu 0s mecanismos econdémicos que
viabilizavam os investimentos publicos. Em sintese, Delgado (1985) destaca que a elevacdo do
preco do petroleo gerou inflagdo, o que fez reduzir os depositos a vista, sem custo, que eram a
principal fonte de recursos utilizados para financiar o setor agropecuario. Embora o Regime
Militar tenha buscado recursos internacionais para dar continuidade a sua proposta de
desenvolvimento, o risco de moratoria reduziu a liquidez dessa fonte. Por fim, devido a crise
fiscal, o Tesouro Nacional contava com escassos recursos para manter seu papel ativo. Com a
entrada do pais em recessdo agravaram-se as contradicBes sociais do modelo de
desenvolvimento, o que criou um sentimento de insatisfacdo favoravel a redemocratizagéo.
Contudo, essa abertura politica ocorreu, novamente, sem rupturas e em um contexto econémico
desfavoravel, visto que o Estado brasileiro estava desprovido de recursos para promover o
crescimento econdmico.

Em um contexto de forte mobilizacdo social, distintas propostas para a superagdo da

crise se confrontaram em uma das disputas eleitorais mais acirradas do pais. Articuladas aos

' Durante a modernizagio conservadora, o crédito rural subsidiado era destinado a um “pequeno e seleto grupo de
tomadores” (p. 332). A abundante oferta de recursos com custo real negativo resultou no emprego ineficiente e
com desperdicios quando comparado com as possibilidades de uso racional (BELIK, 2014).
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referenciais globais, os debates giraram principalmente entre dois polos: a) a defesa do Estado
de bem estar social de orientacdo keynesiana, entre 0s quais encontravam-se setores favoraveis
ao socialismo®’; o b) Estado minimo e o livre comércio de orientacdo neoliberal. A vitéria do
Governo de Fernando Collor de Mello, em 1989, ofereceu a base para a adogdo do referencial
neoliberal. Visto como alternativa para promover o crescimento econdémico e sanar as contas
publicas, a sua agenda incluiu privatizacfes de estatais e de recursos naturais, corte de gastos
publicos, abertura comercial e delegagdo de autonomia ao banco central.

A incorporacdo do novo referencial global ao setor agropecudrio se expressou, por
exemplo, na extingdo da Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Embrater), do Instituto Brasileiro do Café e do Instituto do Aclcar e do Alcool. A isso se
somou a reducdo no montante de recursos liberado para o crédito rural (Figura 1), restando a
politica de precos minimos a condi¢do de principal acdo publica agropecuéria. A decisdo de
orientacdo neoliberal com maior impacto sobre a agricultura familiar foi a retirada das barreiras
alfandegérias dos produtos agricolas. Esse tema vinha sendo discutido internacionalmente no
ambito do Acordo Geral sobre Pautas Aduaneiras (GATT'®), mas a posicdo brasileira
desconsiderou as divergéncias de interesses internas. Por um lado, a reducdo de barreiras
alfandegarias era defendida por representantes do agronegocio exportador com vistas facilitar a
entrada de seus produtos, especialmente, na Europa. Por outro, mais direcionadas ao mercado
interno, varias atividades praticadas pelos agricultores familiares passaram a competir com

produtos importados a precos inferiores, sendo economicamente inviabilizadas™.

" Embora diversos segmentos sociais continuem a defender o socialismo, o revés da experiéncia soviética do
“socialismo real” fez com que a defesa desse referencial perdesse adeptos no ambito geral da sociedade.

8 O GATT foi criado em 1947 por um grupo de paises que buscavam reduzir as diferencas alfandegérias na
direcdo da liberalizacdo comercial. A principal controvérsia girou em torno dos subsidios agricolas adotados pelos
paises desenvolvidos e combatidos pelos exportadores primarios. Representando a consolidacédo dessas discussoes,
em 1995, foi criada a Organizacdo Mundial do Comércio.

19 Como exemplo do jogo de interesses e das contradicdes que marcaram a adogao desse receituério, os produtores
familiares de leite passaram a competir com as importacdes de leite em p6 provenientes da Europa ocidental,
altamente subsidiadas pela Politica Agricola Comum.
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Figura 1: Evolucdo de recursos liberados pelo crédito rural no Brasil, a valores constantes*, para o periodo
1969-2012.
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Fonte: Elaborado a partir de dados do Banco Central do Brasil - Departamento de Regulagdo, Supervisdo e

Controle das Operac6es do Crédito Rural e do Proagro-DEROP, Registro Comum de Operagdes Rurais — RECOR.
Nota: * valores deflacionados com base no indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-DI) médio anual

registrado pela Fundacédo Getulio Vargas, sendo sua base 100 em 2012, ultimo ano da série historica.

Em sintese, pode-se considerar que o Governo brasileiro assumiu para si a defesa dos
interesses do agronegdcio, desconsiderando totalmente as contradi¢bes do livre comércio sobre
a agricultura familiar. Em termos de posicao frente ao referencial global (neoliberalismo x
keynesianismo), Bruno (2008) verifica um comportamento contraditorio nas ideias expressas
pelos representantes do agronegaécio brasileiro. Embora as elites agrarias adotem discursos pro-
mercado quando essa posic¢do lhes favorece, o rompimento com a ideologia neoliberal ocorre
toda a vez em que se deparam com situagdes dificeis, exigindo a tutela e favores do Estado — a
exemplo do perddo de dividas, subsidios ao crédito rural, melhoria de infraestrutura etc.. Nas
palavras dessa autora, “a defesa da primazia do mercado ou do Estado dependera,
fundamentalmente, do que melhor convier aos seus propositos e do que melhor se ajustar aos
seus objetivos” (BRUNO, 2008, p.271). Verifica-se, assim, uma clara mobilizacdo de ideias
para justificar certos interesses, fendmeno que pode explicar diferengas entre as decisdes na
acdo publica setorial e o referencial global.

Na agricultura familiar, a crise comercial enfrentada na década de 1990 contribuiu para

a agregacdo de interesses e fortalecimento das organizacbes representativas. A forte
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mobilizacdo social representada especialmente pelo Grito da Terra Brasil®

se somou as ja
expressivas ocupacdes de terras em favor da reforma agraria organizadas pelo Movimento dos
Trabalhadores Rurais sem Terra (MST), bem como as elaboracfes académicas, que orientavam
para a necessidade de mudancas na operacionalizacdo da acdo publica com vistas a conceber
politicas especificas para tal segmento. Como resultado, em 1996, foi criado o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (SCHNEIDER; MATTEI; CAZELLA,
2004), tema que sera mais bem detalhado no proximo capitulo. Por um lado, a oferta de crédito
rural especifico a agricultura familiar contraria a orientacdo neoliberal, demonstrando que: a) 0s
governos podem ser forcados a adotar politicas contrarias as suas ideias, na ldgica da
agregacao; e que b) as alteracbes de referenciais na acdo publica ndo sdo necessariamente
revolucionarias, mas marcadas por decisfes orientadas tanto pelo antigo como pelo novo
paradigma global.

Se a transformacdo das condigdes da agricultura familiar em um problema politico
representou uma importante inovacgao na acao publica, a politica publica dai resultante expressa
a dependéncia de caminho presente entre os mediadores administrativos setoriais e entre a
maior parte dos representantes politicos da agricultura familiar. Enquanto o problema
socioeconémico teve origem comercial, a resposta veio pela tradicional politica de crédito
rural. Além disso, foram reproduzidas normas que orientavam o crédito rural tradicional, a
exemplo do financiamento por cultura. Entre as diferencas em relacdo ao crédito liberado
durante a modernizacdo conservadora, a inovacdo proveniente do referencial neoliberal se
expressou pelo baixo nivel de subsidios, especialmente, nos anos iniciais. Como exemplo, em
1996, os juros foram de 16% ao ano, enquanto a inflacio medida pelo indice Geral de Precos —
Disponibilidade Interna (IGP-DI) foi de 9,32%. Essa diferenca reflete ainda outra dependéncia
de caminho, na medida em que a definicdo da taxa de juros adota por base a inflacdo do ano
anterior, que havia sido de 28,7%. Com a reducdo da inflagdo, a taxa de juros real (juro
nominal menos inflacdo) passou a ser negativa a partir da Safra 1998/1999, permanecendo
assim na maior parte dos anos seguintes. Em 2004, a dependéncia de trajetoria entre os
mediadores administrativos agropecuarios se expressaria novamente no tratamento do
problema politico relacionado as perdas de safra dessa categoria social, que resultou na criacdo

de um sistema de seguro agricola especifico nos moldes do Proagro tradicional®.

% O Grito da Terra Brasil organiza mobilizacdes com frequéncia anual desde os anos 1990. Tais mobilizaces
envolviam principalmente a Confederagio Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag), Central Unica dos
Trabalhadores (CUT Rural) e Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra, as quais se somavam outros
movimentos sociais rurais.

2 por Proagro tradicional entende-se a linha de seguro agricola criada pelo Estado em 1973.
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Em termos de referenciais setoriais, é relevante considerar a persisténcia de um conflito
de ideias em termos de estrutura fundidria. Enquanto a década de 1990 foi marcada por
ocupac0es de terra como forma de pressionar a implementacdo da reforma agréria, os interesses
do agronegdcio dificultaram a penetracdo desse ideario no interior do Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA). A solucéo institucional encontrada para esse
conflito de referenciais foi a criacdo de um ministério extraordinario para tratar do tema da
reforma agréria, o qual passou por sucessivas reconfiguracdes até dar origem ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), segundo ministério que trata da acdo publica destinada ao
setor agropecuario. Ou seja, o reconhecimento da agricultura familiar ndo resultou em uma
mudanca de orientacdo no conjunto do setor agropecuario, expresso pela sua prioridade em
relacdo aos ndo familiares. Pelo contrario, o tema da reforma agraria perde expressdo diante do
agronegacio exportador, sendo esse Gltimo defendido com argumentos de eficiéncia produtiva e
importancia para os saldos positivos da balanca comercial .

Com a mudanca de Governo ocorrida em 2003 amplia-se a disponibilidade de recursos
a agricultura familiar, mas o montante liberado pelo Plano Agricola e Pecuério (PAP),
coordenado pelo MAPA, continua a ser cerca de seis vezes maiores que o Plano Safra da
Agricultura Familiar (PSAF), sob a tutela do MDA (Figura 2). Mesmo que segmentos da
agricultura familiar se beneficiem direta ou indiretamente de recursos do PAP, esses casos
configuram-se mais em excecdo do que regra. Observa-se que 0s recursos destinados a
agricultura familiar expandiram-se gradativamente ap6s 2003 e que as liberagdes s6 atingiram o
teto disponibilizado em 2012/13. Ou seja, pode-se concluir que o valor contratado ndo foi
limitado pela falta de recursos disponibilizados, mas por particularidades associadas a
operacionalizacdo financeira e pela necessidade de politicas complementares ao crédito rural, a

exemplo de um aparato de assisténcia técnica e extensao rural.

22 Como exemplo, Belik (2014) destaca que o PIB do setor cresceu 3,9% ao ano entre 2000 e 2011, acima da
média nacional (3,6%), sendo responsavel por mais de 40% das exportacdes nacionais ap6s 2007. Ao longo dos
onze anos, registram-se no pais aumentos de: a) 43% na produtividade e de 42,5% da area de grédos e oleaginosas,
com expansao de 104% na producdo; b) 25,2% no efetivo de bovinos; c) 24,5% de suinos; e d) 59,5% nos frangos
de granja. Para o autor, esses resultados se assentam: a) no aumento do preco internacional das commodities
agricolas; e b) no aumento da produtividade total dos fatores via emprego mais eficiente do crédito rural
subsidiado, principal politica setorial, a qual propicia o acesso a inovacdes e a melhor combinacédo dos fatores via
aumento de escala.
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Figura 2: Montante deflacionado de crédito rural disponibilizado e executado via Plano Safra da
Agricultura Familiar (PSAF) e Plano Agricola e Pecuéario (PAP) — dados nacionais por ano agricola para o
periodo 2002-2015.
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Notas: valor deflacionado pelo IGP-DI tendo 2013 com base 100. * Gltimo ano do Governo Fernando Henrique
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O reconhecimento da agricultura familiar pelas politicas publicas no Brasil ndo
representa uma ruptura de referenciais tecnoldgicos, mas uma tentativa de adaptacdo do antigo
referencial produtivista modernizante aos segmentos aptos do novo publico. Em paralelo a
hegemonia do produtivismo, Grisa e Schneider (2014) apontam para o surgimento de um
terceiro referencial de politica publica, ap6s 2003, que se caracteriza pela criacdo de mercados

1. Como exemplos os autores destacam 0

de seguranca alimentar e sustentabilidade ambienta
Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
(PNAE), que realizam compras governamentais dando prioridade a alimentos orgénicos e
provenientes da agricultura familiar. Inicialmente, é relevante considerar que tais politicas ndo
tém origem nos mediadores administrativos do setor agropecuario, marcados pela dependéncia
de caminho, mas nos debates em torno do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Consea), de carater interministerial e com participacdo da sociedade civil e

observadores convidados (CAZELLA et al., 2015; CAZELLA & CAPELLESSO, 2015).

2 Ao distinguir trés geracdes de politicas publicas para a agricultura familiar, o referencial da primeira geragdo
seria agricola e agrario e o da segunda social e assistencial (GRISA; SCHNEIDER, 2014).
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Se, por um lado, as novas politicas publicas contribuiram para a expansdo no montante
de recursos disponibilizados para a agricultura familiar, por outro, sua expressdo é ainda
inferior ao crédito rural. Como exemplo, na Safra 2013/14 foram alocados R$ 39 bilhdes para o
PSAF, sendo que 53,8% dos recursos continuaram sendo disponibilizados via Pronaf (Tabela
1). Como se observa na tabela, 95% dos recursos séo direcionados ao conjunto dos agricultores
familiares sem critérios relacionados a sustentabilidade, restando somente 5% disponibilizados
para politicas publicas que priorizam explicitamente a agroecologia. Em relacdo a orientacao
agroecoldgica, cabe ainda considerar que essa prioridade adotada sO se efetiva
esporadicamente, o que indica a baixa destinacdo de recursos publicos para apoiar modelos

tecnoldgicos mais afeitos a sustentabilidade.

Tabela 1: Volume de recursos disponibilizado pelo Plano Safra da Agricultura Familiar no ano de 2013/14

segundo as principais politicas publicas vigentes.

Politica publica R$ Safra 2013/14 Prioridade
Pronaf 21.000 milhdes 95% dos recursos,
Seguro da Agricultura Familiar 400 milhdes sem prioridade no
Programa de Garantia de Precos para a Agricultura Familiar 980 milhdes interior da
Programa de Garantia-Safra 200 milhdes agricultura
Programa de Garantia de Pregcos Minimos 33 milhdes familiar
Acdes ndo detalhadas 13.300 milhdes
Programa de Aquisigdo de Alimentos 1.200 milhGes Priorizam a
Programa Nacional de Alimentag&o Escolar 1.000 milhGes Agroecologia e
Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural 830 milhdes produgdo organica
TOTAL 39.000 milhdes

Fonte: PSAF 2013/14.

Ao confrontarmos os dados setoriais com os referencias globais, pode-se concluir que a
expansdo no montante de recursos publicos liberados via crédito rural se aproxima do Estado
keynesiano, mas ndo resulta do abandono da agenda neoliberal. Nesse sentido, deve-se destacar
que a bifurcagdo neoliberal ficou inconclusa em muitos paises da América Latina. Sem
conseguir alcancar o dinamismo econémico ao qual havia se proposto, a agenda neoliberal
agravou as contradicdes sociais, 0 que gerou descrédito e abriu espaco para varios governos de
oposi¢do, a exemplo do Governo Lula, em 2003. Em resposta, ressurge na acgao publica o
referencial de Estado interventor na economia, o qual caracterizou a formagdo do Estado de

bem estar social na Europa ocidental. Sem ocorrer completa hegemonia de um sobre o outro, na
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Ameérica Latina, originam-se Estados com referencial hibrido. Muitos governos passaram a
mesclar livre comércio com intervencgdes na economia e politicas publicas voltadas a amenizar
as contradicOes sociais e a promover o dinamismo econémico, a exemplo das acdes publicas
especificas para a agricultura familiar.

O contexto atual brasileiro se aproxima da condi¢do de Estado Social, analisado por
Castell (2009) para o caso francés, segundo o qual o Estado assume a mediagdo entre capital e
trabalho, sendo criados dois tipos de politicas sociais ap6s 1970: a) a continuidade da
seguridade, destinada aos individuos atuantes no mercado de trabalho; e b) a assisténcia, que
surge para tratar dos “invalidados socialmente”. Respeitadas as diferengas histéricas e de
configuracdo do Estado entre os dois paises, essa dicotomia na acdo publica esta incorporada
no contexto da agricultura familiar brasileira, segundo a distin¢do entre 0s segmentos “aptos” e
“inaptos” ao processo modernizante: a) politicas setoriais especificas, como o0 Pronaf e SEAF,
que visam promover a inclusdo social por meio de atividades produtivas, com foco na
integracdo dos segmentos aptos dessa categoria ao processo de modernizacdo técnica e
produtiva; e b) politicas sociais assistenciais, como o Bolsa Familia®*, que se destinam a aliviar
0 sofrimento imediato dos inaptos. Nesse segundo caso, as politicas sociais dificilmente
buscam promover as dindmicas produtivas, pois entende a familia como inapta (invalidada
socialmente) para desenvolver a agricultora. Essa abordagem desconsidera a agricultura como
espaco de vida e de alimentacdo, restando o éxodo rural em busca de ocupa¢fes em outras
atividades econémicas.

Diante dos desafios contemporaneos, segundo Castell (2009), para que o Estado Social
consiga tratar dessas situacdes com maior pertinéncia e sustentabilidade é necessario incorporar
um papel ativo. O Estado Social Ativo passa pela descentralizagdo dos recursos e servigos com
vistas a tratar das situacdes locais e trajetorias pessoais. Ao entender que a descentralizacdo nao
¢ um bem em si mesmo, defende que sua aplicagdo deva vir associada da criagdo de
mecanismos de contrapartida, ndo segundo a logica de mercado (pagar para poder acessar), mas
com foco no reforgo das capacidades dos individuos, tratando-0s como sujeitos com direitos e
deveres. Em sintese, deve-se atribuir ao beneficiario da acdo publica um esforco que evite a
automatizacdo do acesso, com foco na intervencao sobre si proprio com o objetivo de reforcar
as capacidades de se tornar responsavel para conduzir a sua propria vida. Como se busca

demonstrar nos proximos capitulos, o Pronaf e o SEAF ndo ddo conta de contemplar as

% 0 Bolsa Familia é um programa nacional destinado as familias em situac&o de pobreza e extrema pobreza e que
objetiva 0 alivio imediato de seus efeitos mediante a transferéncia de renda. Como recorte operacional para
definicdo de pobreza, em 2015 adotou-se a renda per capita na familia é inferior a R$ 77,00 mensais.



32

“heterogeneidade de situagoes locais e a diversidade de trajetorias pessoais” (CASTELL, 2000,
p. 42) da agricultura familiar, sobre as quais se poderiam ampliar as capacidades e opgdes de

futuro para as familias de baixa renda rurais.
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22 A RELACAO ENTRE SUSTENTABILIDADE E POLITICAS PUBLICAS:
ELEMENTOS PARA ANALISE®

Este item tem por foco a discussdo sobre sustentabilidade e sua relacdo com o publico-
objeto de estudo: os agricultores familiares beneficiarios das politicas publicas analisadas. Para
tanto sera discutido a evolucdo do dialogo que envolve o tema do desenvolvimento sustentavel
por meio de acontecimentos historicos, discussdes tedricas e de iniciativas de politicas
nacionais e acordos internacionais ja existentes. Em um primeiro momento serdo levantadas as
principais abordagens tedricas sobre sustentabilidade cunhadas ao longo do tempo, com foco
nos avancos relacionados ao tema da agricultura familiar. A discussdo avanca, em seguida, para
uma explanacdo das diferentes abordagens acerca do tema da sustentabilidade na Otica da
multifuncionalidade da agricultura familiar e como esse enfoque auxilia as analises propostas

neste trabalho.

A evolucdo do debate sobre sustentabilidade

Assim como outras ideias importantes para a evolucdo da humanidade, a definicdo de
sustentabilidade é contraditoria, uma vez que nunca é encontrada em estado puro (VEIGA,
2010). Este conceito gera uma multiplicidade de discursos, trazendo para si uma ambiguidade
que se nota na forma pela qual diferentes teéricos observam e analisam os fatores que integram
0 termo sustentabilidade (TRUJILLO-ORTEGA, 2013). Para um melhor entendimento dessa
contradicio é importante que se entenda a construcdo desse conceito ao longo do tempo. E
notério que o termo sustentabilidade teve origem enquanto parte do conceito de
desenvolvimento sustentavel e, portanto, esse resgate historico incorpora os dois termos que,
por vezes, se confundem e, por vezes, se contrapdem. Ademais, dissocid-los totalmente seria
um equivoco, uma vez que um processo de desenvolvimento sustentdvel ndo deve resultar
apenas da coexisténcia de novas iniciativas de carater ambiental com velhas acdes de
desenvolvimento (VEIGA, 2013).

Para tornar a explanacdo mais didatica e considerando a relacdo com politicas publicas, é
valido ressaltar alguns aspectos tedricos sobre a construcdao do conceito de desenvolvimento, ja
que pensar as politicas publicas significa compreender também os projetos de desenvolvimento

que essas apoiam. Nesses termos, o proprio desenvolvimento tem relagdo com um referencial

% Esta parte do relatério foi elaborada a partir da dissertacéo de mestrado de GODOI, Tamissa Gabrielle. Dilemas
e perspectivas da sustentabilidade nas politicas de crédito para a agricultura familiar: estudo de caso no territorio
do Meio Oeste Contestado (SC). 2014. 126 p. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Agrarias, Programa de Pés-Graduagdo em Agroecossistemas, Florianépolis, 2014,
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de sociedade almejado pelos atores e o conjunto da sociedade, o qual se constréi na relacdo
entre distintos grupos de interesses e tem suas possibilidades delimitadas pelo arcabouco
institucional.

O termo desenvolvimento ja é amplamente usado, mas somente recentemente houve uma
mudanca fundamental no modo de concebé-lo. Uma das contribui¢cdes importantes para o
entendimento do desenvolvimento foi dada por Celso Furtado (2004). Esse autor distingue
crescimento econémico de desenvolvimento, 0 que para alguns economistas tinha 0 mesmo
significado pratico. Desse modo crescimento economico esta fundamentado na “preservagao
dos privilégios das elites que satisfazem seu afd de modernizacdo”, enquanto o
desenvolvimento “se caracteriza pelo seu projeto social subjacente”. Assim, quando o projeto
social tem como propdsito melhorar a condi¢do de vida da populagdo, o crescimento se
transforma em desenvolvimento. Em sintese, trata-se de contemplar os interesses do conjunto
dos atores de forma diferenciada, em que os mais favorecidos pela geracéo de riqueza sejam 0s
mais necessitados e ndo os ja privilegiados pela estrutura econémica.

Amartya Sen insere no debate sobre desenvolvimento um discurso que estd muito ligado
a sua critica sobre o conceito de sustentabilidade adotada pela Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU). Para Sen, o desenvolvimento deve ser encarado como um processo de expansdo das
liberdades reais que as pessoas desfrutam. Essa formulacdo contrasta com as visdes mais
restritas de desenvolvimento. O crescimento econdmico pode ser um importante meio para
expandir as liberdades dos membros de uma dada sociedade, mas essas liberdades dependem
também de outros determinantes, como as disposi¢Ges sociais e econémicas, 0s servigos de
educacdo e salde, os direitos civis e a liberdade de participar de discussdes e averiguacdes
publicas. Em suma, o desenvolvimento com liberdade acontece quando os principais
mecanismos de privagao sdo removidos (SEN, 2000).

Privacdo de liberdades remete 0 pensamento as populacdes pobres. A pobreza geralmente
é consequéncia do modelo de desenvolvimento econdmico adotado pelas nagdes, o que implica
numa parcela significativa da populacdo desprovida de bens materiais, excluidas socialmente e
privadas de cidadania. Essa situagdo ocorre notadamente entre as populagdes urbanas e rurais,
embora com diferentes intensidades. Dados do Banco Mundial apontam que, em 2007, havia
nas areas rurais 800 milhdes de pessoas pobres, 0 que equivale a mais da metade dos habitantes
do meio rural no mundo (MATTEI; MALUF, 2011).

Veiga (2013) considera que o enfrentamento global das desigualdades é a questdo mais
importante para a governanca global do desenvolvimento. Esse autor observa que mesmo nas

abordagens mais positivas, como o vigésimo Relatorio do Desenvolvimento Humano intitulado
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“Sustentabilidade e equidade: um futuro melhor para todos”, essa questdo fica s6 no ambito dos
principios.

Embora existam solugBes em curso para a reducdo da pobreza pela 6tica do consumo,
quase nada se sabe sobre politicas publicas capazes de aumentar a capacitacdo dos
menos favorecidos para que ganhem mais e também conquistem mais acesso aos bens
publicos (VEIGA, 2013, p. 42).

Ignacy Sachs destaca a importancia da introducdo do viés ambiental no debate sobre
desenvolvimento. Segundo esse autor, a no¢do de desenvolvimento sustentavel “obedece ao
duplo imperativo ético da solidariedade com as geracdes presentes e futuras, e exige a
explicitacdo de critérios de sustentabilidade social e ambiental e de viabilidade econémica”
(SACHS, 2004, p. 36). A incorporacdo dessa vertente ambiental pode ser vista em termos de
politicas pablicas no Brasil, como é o caso do Programa Agricultura de Baixo Carbono (ABC),
uma das politicas de producédo sustentavel no campo do Ministério de Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (MAPA). Esse programa teve sua origem no compromisso assumido pelo
governo brasileiro na Conferéncia da ONU sobre Mudangas Climéaticas em 2009 e visa
estimular a implantag@o ¢ o desenvolvimento de “sistemas produtivos agricolas ambientalmente
sustentaveis” (MAPA, 2012, p.27-28).

A insercdo da questdo ambiental no debate sobre desenvolvimento foi o principal
responsavel pela construgdo do conceito de sustentabilidade, e que estd estreitamente
relacionada ao surgimento do conceito de desenvolvimento sustentavel. O primeiro
acontecimento marcante foi um relatério do famoso Clube de Roma, em 1968. Esse trabalho,
intitulado “Limites do Crescimento”, de autoria principal de Dennis L. Meadows e Jorge
Randers e s6 divulgado efetivamente em 1972, as vésperas da Conferéncia em Estocolmo. Esse
foi o primeiro documento internacional a questionar o modelo de desenvolvimento (muito mais
de crescimento) seguido até entdo. A sua abordagem sofreu ampla rejeicdo, pois apresentava
uma perspectiva muito negativa das consequéncias do desenvolvimento do modo como ele
estava sendo feito (VEIGA, 2013)%°. Apesar do termo sustentabilidade ainda ndo estar
explicito, as ideias que o conceito carrega ja estdo presentes no documento. Como exemplo, um
trecho das conclusdes afirma: “o estado de equilibrio global poderia ser projetado para que as
necessidades basicas de cada pessoa na Terra sejam satisfeitas e que todas as pessoas tenham
oportunidade de realizar seu potencial humano individual” (VEIGA, 2013, p. 90).

Mais tarde, em 1987, o Relatério Brundtland, mais conhecido como Nosso Futuro

Comum, trouxe pela primeira vez a defini¢cdo de desenvolvimento sustentavel. Essa defini¢do

%Essas controvérsias culminaram na criagdo do Programa das Nagdes Unidas para 0 Meio Ambiente (PNUMA),
gue é considerada uma virada histérica nas discussdes mundiais sobre desenvolvimento.
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ainda ¢ a mais aceita internacionalmente e afirma que “o desenvolvimento sustentavel é aquele
que defende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geracoes
futuras atenderem a suas proprias necessidades” (COMISSAO MUNDIAL..., 1991). Essa
definicdo recebeu uma critica de Amartya Sen, prémio Nobel de Economia de 1998, com
relacdo ao termo “necessidades”. Sen acredita que além das necessidades das atuais e futuras
geracOes, as pessoas tém também valores, e estes estdo ligados principalmente a sua capacidade
de pensar, avaliar, agir e participar. Diz entdo que as prioridades ambientais também precisam
ser encaradas em termos de sustentacdo das liberdades humanas (SEN, 2004). Essa critica
demonstra que o debate sobre a sustentabilidade ainda possui antagonismos, revelando estar
bem menos amadurecido em relacdo ao que circunscreve a questdo do desenvolvimento
(VEIGA, 2010).

Entretanto, a ideia da sustentabilidade passou a ser aceita de maneira mais ampla na
medida em que conseguiu reunir posicOes tedricas e politicas contraditorias e até mesmo
opostas. A principal razdo disso € que o conceito de sustentabilidade passou a representar o
carro-chefe do processo de institucionalizacdo do tema do meio ambiente na agenda politica
internacional, além de fazer com que essa dimensdo passe a fazer parte de politicas publicas em
varios niveis (NOBRE; AMAZONAS, 2002). Por conta disso, o processo politico global
relacionado a sustentabilidade com o foco da conservacdo do meio ambiente é frenético. Nota-
se esse fato, pois a cada semestre os corpos diplomaticos tém sido chamados a participar de
uma média de quarenta reunides de negociacdes multilaterais sobre questdes ambientais
(VEIGA, 2013).

Ao considerar que desenvolvimento ndo é um conceito tedrico, mas sim normativo®,
pode-se entender que o desenvolvimento sustentavel também se pauta nessa premissa. Tanto é
verdade que desde que o conceito surgiu, 0s principais avancos nas discussdes se deram nas
conferéncias e encontros internacionais que buscam acordos entre 0s paises para que haja
avanco na otica do desenvolvimento sustentavel.

Na década de 1990, o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
langou Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que tem como objetivo avaliar o
desenvolvimento para além do crescimento econémico (VEIGA, 2010). Até entdo, o célculo do

Produto Interno Bruto (PIB), que mede somente o grau de riqueza econdmica, era 0 mais

?’Entende-se 0 desenvolvimento como normativo pois 0 Sseu conceito é construido muito mais baseado em
experiéncias de normas aplicadas do que em discussGes tedricas. Sendo assim, assume-se que 0 carater normativo
tem maior influéncia no que é considerado desenvolvimento pelos governos e seus diplomatas.
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utilizado para tal. No entanto, o IDH agrega o econdémico com fatores educacdo e salde,
demonstrando a importancia da vertente social da sustentabilidade para o desenvolvimento.

A vertente ambiental passou a ser incorporada de forma mais efetiva nas diretrizes de
acdo dos paises a partir de 1992, durante a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD) realizada no Rio de Janeiro no &mbito da Eco 92.
Essa conferéncia foi um marco na incorporacdo da questdo ambiental nas preocupagdes
internacionais devido a realizacdo da Capula da Terra no evento e da criacdo da Agenda 21,
primeiro instrumento de planejamento para promover o desenvolvimento sustentavel.

A visdo da sustentabilidade como sendo fundamentada em trés pilares — econdmico,
social e ambiental — pode ser um problema, pois da ideia de que cada pilar é responsavel por
uma proporcdo do desenvolvimento sustentavel em vez de promover a necessidade de
integracdo das dimensdes envolvidas na questdo (VEIGA, 2013). H&a, por vezes, o
entendimento de que se for fortalecido um dos pilares, mesmo em detrimento de outro, ainda
sim pode haver um equilibrio. Além dessas trés esferas, ha outras também igualmente
importantes e que, mesmo que tornem o conceito de sustentabilidade mais complexo, ndo
devem ser esquecidos, como a esfera politica, a ética e a cultural (COSTABEBER; CAPORAL,
2003).

Essa preferéncia pelo olhar segmentado em pilares ficou evidente por parte dos
representantes do governo brasileiro durante a preparacdo da Conferéncia das Nagfes Unidas
sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (Rio +20). Eles afirmaram na ocasido que tal
conferéncia deveria ser “sobre desenvolvimento, ndo sobre meio ambiente”. Até mesmo
pregaram a necessidade de “desambientaliza-la” (VEIGA, 2013, p. 111).

Devido ao seu carater normativo, o debate sobre sustentabilidade esta intimamente
relacionado aos processos de governanca®. Veiga (2013) entende que as principais questdes do
debate sobre a governanca da sustentabilidade nao diferem daquelas relacionadas a governanga
global do desenvolvimento, e que estdo também vinculadas aos temas das desigualdades,
tendéncias de mudancas e arquitetura organizacional. O autor afirma que a existéncia de
inimeras contradicdes entre as governancas do desenvolvimento e da sustentabilidade pode ser
0 motivo para a sustentabilidade ndo estar no topo da agenda “das mais altas instancias de

governanga” no plano internacional, como sdo, por exemplo, o Conselho de Seguranca da

%A governanca, no ambito global, se refere as atividades geradoras de instituicSes/normas que garantem que um
mundo formado por Estados-nacdo se governe sem que se disponha de um governo central. Além da sociedade
civil, os governos nacionais e organizagdes internacionais também contribuem para a governanca.
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Organizacdo das NacGes Unidas, o G-20, o Fundo Monetario Internacional, a Organizacao
Mundial do Comércio, o Banco Mundial, entre outros.

Em paralelo ao aspecto normativo, entre as décadas de 1980 e 2000, o debate da
sustentabilidade avancou em termos tedricos, recebendo contribuicdes de autores como Ignacy
Sachs, que defendeu sua ideia de ecodesenvolvimento, e Edgar Morin, que frisou a necessidade
de se incorporar o enfoque sistémico na ideia do desenvolvimento sustentavel (SACHS, 1986;
MORIN, 2008).

Baseado no exposto entende-se que a sustentabilidade depende de pelo menos trés
vertentes principais — a social, a ambiental e a econdmica —, sem considera-las como pilares,
mas sim como indissociaveis entre si. Ou seja, sem uma plena integracdo dessas vertentes ou
dimensdes ndo ha a manifestacdo da sustentabilidade. Todavia, em determinados momentos
nota-se um privilegio em alguma das dimensdes, muito influenciado por caracteristicas
particulares de cada politica de desenvolvimento. No entanto, um olhar interdisciplinar ndo
pode deixar de considerar as demais vertentes que envolvem a sustentabilidade, sendo tratadas
também como categorias de analise, mesmo que com um enfoque menor. O topico seguinte
discute o tema da sustentabilidade correlacionado a nogdo de agricultura familiar, em

particular, do carater multifuncional desse tipo particular de agricultura.

Agricultura familiar e sustentabilidade: a multifuncionalidade agricola em debate

Para analisar a sustentabilidade em ambientes rurais faz-se necessario correlaciona-la
com a agricultura familiar. Ndo serdo abordadas aqui questdes acerca da construcdo do conceito
de agricultura familiar, mas sim as caracteristicas que tornam a agricultura familiar um objeto
de estudo para se entender o avango (ou retrocesso) da incorporacdo do referencial de
sustentabilidade nas logicas de desenvolvimento e na aplicacdo de politicas publicas no Brasil.

Diversas sdo as abordagens tedricas que cercam a relacdo da agricultura familiar com a
sustentabilidade. No entanto, na busca por uma abordagem que seja capaz de direcionar a
analise das informacdes obtidas nas pesquisas de campo entende-se que o enfoque da
multifuncionalidade da agricultura familiar se adequa a esse propasito.

Como ponto inicial, pode-se refletir sobre a origem da relacdo entre a agricultura e a
sustentabilidade. A agricultura, praticada em sua grande maioria no ambiente rural, carrega 0s
tracos culturais presentes nesse espago, ou seja, a forma de construcdo do rural depende
diretamente dos atores sociais envolvidos. Se ha em curso um processo de reconstrucdo do
rural por meio de atores que desenvolvem projetos ecoldgicos, pode-se identificar ali a

presenca de um rural considerado, ao mesmo tempo, moderno e pré-moderno. Esse novo modo
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de enxergar o rural pode ser denominado de “rural socioambiental”, local esse que nao ¢
composto apenas pelos agricultores, e sim por multiplos atores, de espacos e conhecimentos
diferenciados (BRANDEMBURG, 2010).

Por outro lado, no Brasil a modernizacdo da agricultura ndo englobou todos os
agricultores e ndo se realizou em todos os territorios. Por isso ainda ha resquicios do rural
denominado tradicional, ao lado de um rural em processo de intensa moderniza¢do. “O rural
brasileiro €, portando, o rural da diversidade, ¢ ¢ esse o rural do socioambientalismo.”
(BRANDEMBURG, 2010).

Sobre essa nova abordagem do rural (novas ruralidades), pergunta-se em que medida as
praticas de conservacao ambiental, ecoldgicas ou de gestdo de recursos naturais relacionam-se
com préticas de sociabilidade que reforcam a identidade dos agricultores, bem como as relactes
interpessoais associadas a projetos coletivos que se contraponham a uma massificacdo de um
estilo de vida, apoiado em um modelo hegem6nico®®? Segundo Brandemburg (2010), essa
questdo passa pelo pressuposto de que a ecologizacdo do rural é realizada por atores sociais que
articulam praticas sociais € ambientais. Ou seja, “sdo atores que, ao resgatar natureza e tradigao
em seus projetos, recriam um ambiente de vida em que as relagdes com a natureza estdo
associadas as relagdes sociais”. Sendo assim, se na modernidade a tradi¢do € seu oposto a ser
ultrapassado e a natureza € objeto de controle, na modernidade avancada desse rural em
reconstrucdo, a natureza € parceira e parte integrante das relacdes sociais. Nesse caso, a
tradicdo é uma recriacdo continua, que tendo fortes raizes reforca a identidade e um estilo de
vida.

A presenca ou auséncia de correlagdes entre as praticas ambientais e sociais pode ser
mais bem entendida quando se analisa as diferentes vertentes que definem o conceito de
agricultura sustentdvel. Costabeber e Caporal (2003), autores de referéncia na area de
agroecologia, classificam o desenvolvimento sustentavel ligado a agricultura em duas
correntes: a ecotecnocratica e a ecossocial. Ambas propde transformacdes na direcdo do
desenvolvimento sustentavel, denominadas de processo de ecologizacdo, mas o fazem a partir
de duas vias: a intensificacdo verde e a transi¢do agroecologica.

A corrente ecotecnocratica parte do pressuposto de que 0S recursos naturais estdo
disponiveis em quantidades infinitas para a humanidade. Essa constatacdo permitiria o

crescimento da producdo e do consumo ao longo do tempo. Sob esse olhar, impera um

“Neste texto, hegemonia corresponde a algo preponderante entre os demais, e se refere ao modelo de agricultura
intensamente baseado em insumos e guiado por uma l6gica produtivista, que é preponderante aos outros modos de
agricultura, como o familiar de pequena escala e grande diversificacdo, o organico, o agroecologico, etc.
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otimismo tecnoldgico, de modo que todo limite ocasionado da escassez de recursos pode ser
superado pelo uso da tecnologia. Acredita-se na capacidade humana de viabilizar um processo
de “substituicdo sem fim” dos recursos naturais ndo renovaveis, entendendo assim que a
natureza é um subsistema da economia e, por isso, deve se submeter a sua légica.

Na perspectiva ecotecnocratica, as mudancas na agricultura tém enorme relacdo com 0s
estimulos de mercado, representadas pelo estabelecimento de formas da chamada intensificacao
verde que, continuariam proximas ao padrdo tecnoldgico dominante. Sob essa o6tica, 0 modelo
convencional de producdo agricola estaria adaptando-se a incorporacdo de uma nova geracao
tecnoldgica da Revolucdo Verde (COSTABEBER; CAPORAL, 2003). Conway e Barbier
(1990) reportam também esse fendmeno, denominando-o de Revolucdo Duplamente Verde.
Essa corrente prioriza, por exemplo, 0 uso de insumos de origem industrial intensivos em
capital e energia, a valorizagdo do conhecimento cientifico como a uUnica forma de
conhecimento valido, a especializagdo da producdo agricola, 0 aumento da economia de escala
e 0s ganhos de produtividade fisica a custa de uma crescente artificializacdo dos
agroecossistemas, colocando em cheque a produtividade agricola no médio e longo prazo
devido a utilizacdo dos recursos naturais de forma a esgota-los (COSTABEBER; CAPORAL,
2003).

Por outro lado, a corrente ecossocial privilegia a cautela e a prudéncia tecnoldgica, pois
assume que 0S recursos naturais necessarios para a sobrevivéncia da humanidade sdo limitados
e finitos. Assim, contrariamente a ecotecnocratica, essa corrente assume que a economia é um
subsistema da natureza, e ndo o contrario. Os seguidores dessa perspectiva buscam aproximar e
integrar conhecimentos ecoldgicos, sociais, econdmicas e culturais, tendo em conta as varias
dimensBGes que o conceito de sustentabilidade abarca. Suas principais estratégias de acdo
baseiam-se na articulacdo do conhecimento cientifico ao conhecimento local, a fim de gerar
novos e mais qualificados saberes socioambientais, elaborar estratégias agrarias de uso dos
recursos fundiarios baseadas em principios (agro) ecoldgicos, estimular a participacdo da
populagdo rural como determinante das formas de manejo dos agroecossistemas, e valorizar a
biodiversidade e a diversidade cultural. Sob essa 6tica, 0 processo de producdo nao ficaria a
mercé apenas dos estimulos dos mercados, e apresentaria maior chance de sustentacdo ao longo
do tempo (COSTABEBER; CAPORAL, 2003).

Ou seja, embora a necessidade de mudanca da Idgica produtiva atual pareca consenso,
0 modo de fazé-la ndo é consensual: O processo de ecologizacdo que vem se
manifestando na agricultura, em diversas regides do mundo, ndo necessariamente
seguird uma trajetoria linear, podendo seguir distintas vias, mais proximas ou
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alinhadas com a corrente ecotecnocratica ou com a corrente ecossocial (CAPORAL;
COSTABEBER, 2000, p. 7).

Pode-se perguntar em qual dessas duas correntes de pensamento a sociedade brasileira
pretende basear suas acdes de desenvolvimento sustentavel para o meio rural, ou seja, qual sera
o caminho escolhido para promover o desenvolvimento rural sustentavel.

Anteriormente, o conceito de desenvolvimento rural assumia um viés bastante normativo.
Mas, a partir de 1990 houve mudangas importantes na forma de conceber o desenvolvimento
rural, com a inclusdo entre seus beneficiarios do publico que era tradicionalmente excluido por
ndo estar plenamente integrado aos mercados (SCHNEIDER, 2010). Vaérios fatores
contribuiram para o surgimento dessa transformacdo no modelo de desenvolvimento rural no
Brasil, entre elas pode-se citar as discussdes em torno da agricultura familiar, a crescente
influéncia do Estado no meio rural por meio de politicas publicas de carater social, mudancas
no ambito politico-ideolégico que atuavam no centro do poder, e também o surgimento da
discussdo sobre a vertente ambiental da sustentabilidade. Sobre esse ultimo aspecto, vale
salientar que houve um crescimento do interesse de estudiosos em transformar a
sustentabilidade em referencial tedrico para mudar a nocdo de desenvolvimento (SCHNEIDER,
2010). Alguns autores, como José Eli da Veiga e Ricardo Abramovay fortaleceram a discusséo
em torno de instituicdes, inovacdo e sustentabilidade, demonstrando o potencial da agricultura
familiar como dinamizador das economias locais. Outros realcaram aspectos que apontam para
revalorizacdo do rural nas sociedades avancadas abrindo espacos para a expansdo da chamada
nova ruralidade (WANDERLEY; FAVARETO, 2013).

O debate acerca do desenvolvimento rural sustentdvel (DRS) surgiu da necessidade de
novos enfoques, mais respeitosos com o meio ambiente, socialmente desejaveis, politicamente
aceitaveis e viaveis economicamente (COSTABEBER; CAPORAL, 2003). O DRS ¢
considerado um processo gradual de mudanga, baseado em processos educativos e
participativos. Baseia-se, portanto, na corrente ecossocial, que tem como preceitos a prudéncia
tecnologica, a ciéncia de que os recursos sdo finitos, a visdo de que a economia atua como um
subsistema da natureza (l6gica inversa a ecotecnocratica), estando imersa em relacfes sociais e
nos condicionantes ambientais. Também valoriza as formas alternativas de producdo e a
participacdo da populacdo rural no manejo dos agroecossistemas, o que significa que nesse
enfoque a agricultura familiar mantém sua centralidade (COSTABEBER; CAPORAL, 2003).

A opcéo pela agricultura familiar enquanto referéncia estratégica para o Desenvolvimento
Rural Sustentdvel deve-se as suas caracteristicas intrinsecas, tais como: estimula a

multifuncionalidade da agricultura, desenvolve policultivos e é a principal geradora de produtos
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essenciais a seguranca e a soberania alimentar. Permite também apostar em novas formas de
comercializagdo, que relevem a maior aproximacgao entre os produtores e 0s consumidores
(enfatizando as relacBes de confianca e os circuitos curtos), a ampliagdo do consumo
institucional, entre outros. A dimensdo territorial do desenvolvimento é igualmente importante,
pois enfatiza as peculiaridades de cada local, via processos participativos. Ou seja, fortalece
uma abordagem de baixo para cima do desenvolvimento, ao contrario de outros tipos de
politicas comumente adotadas tanto no meio rural como no urbano (COSTABEBER;
CAPORAL, 2003).

Em sintese, a agricultura familiar tem relagdo direta com o desenvolvimento sustentavel
por ser capaz de atender requisitos sociais, considerar aspectos culturais, preservar recursos
ambientais, apoiar a participacdo politica dos atores rurais e permitir a obtencdo de resultados
econdmicos favoraveis numa perspectiva temporal que inclua presentes e futuras geracdes
(COSTABEBER; CAPORAL, 2003). Coincidéncia ou néo, essa visao relembra muito a propria
definicdo de desenvolvimento sustentavel adotada no Relatorio Brudtland, o que indica a
potencialidade desse publico para se viabilizar as estratégias de desenvolvimento.

Acredita-se, desse modo, que mais do que escolher uma terminologia que descreva um
modelo de producgdo sustentavel, como, por exemplo, agricultura organica, agroecologia,
agricultura biodindmica, entre outros, a importancia real deve estar na valorizacdo da l6gica e
das caracteristicas da agricultura familiar. Muito embora ela esteja presente em todas as
tipologias citadas, o apoio a agricultura familiar para o estimulo da sustentabilidade ultrapassa a
questdo puramente técnica. Para tanto, a abordagem tedrica que mais se encaixa nesse contexto
é o0 que reconhece a importancia da multifuncionalidade da agricultura.

A primeira menc¢do a multifuncionalidade da agricultura e do territério ocorreu no Rio de
Janeiro, durante os debates da Eco-92 (CARNEIRO; MALUF, 2003). Curiosamente, o0 termo
apareceu exatamente na mesma conferéncia que trouxe avangos importantes na discussao
conceitual sobre desenvolvimento sustentavel. Porém, a ideia da multifuncionalidade da
agricultura ganhou forca e aplicabilidade pratica nas politicas publicas somente alguns anos
mais tarde. No final da década de 1990, a Franca relancou esse conceito como para base de
uma politica de revalorizacdo dos ambientes rurais. A proposta tinha como objetivo fortalecer
as dimensdes ambientais e sociais da agricultura francesa, considerada pelos gestores como
excessivamente reduzida a sua fungdo produtiva e atrelada a uma estrutura “verticalizada” —
baseada na logica das cadeias produtivas. Almejava-se com isso restabelecer a
“horizontalidade” da agricultura, ou seja, sua inser¢ao no territério (REMY, 2010). Em termos

operacionais, essa politica se traduziu na criagdo do chamado Contrato Territorial de
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Estabelecimento Agricola®, em que o agricultor recebia recursos subsidiados com o
compromisso de direcionar sua unidade produtiva na otica da multifuncionalidade.
Posteriormente, a ideia da multifuncionalidade foi também adotada, embora com algumas

ressalvas, por autores que estudavam as dindmicas do meio rural brasileiro:

A nogdo de multifuncionalidade é atil a realidade brasileira @ medida que for
considerada um instrumento de analise dos processos sociais agrarios que permite
enxergar dinamicas e fatos sociais obscurecidos pela visdo que privilegia 0s processos
econdmicos, ainda que se concorde em que, no Brasil, a promocdo da
multifuncionalidade tenha de ser combinada com o estimulo a producéo de alimentos
(CAZELLA; BONNAL; MALUF, 2009, p. 48-49).

A partir de entdo, pesquisas realizadas em parceria do Brasil com a Franca permitiram
enfatizar quatro caracteristicas da multifuncionalidade na realidade rural brasileira
(CARNEIRO; MALUF, 2003). Elas se manifestam a partir das particularidades de cada
contexto territorial, podendo haver, portanto, a presenca simultanea dessas caracteristicas e uma
articulacdo entre elas de acordo com a dinamica de cada territério (CAZELLA; BONNAL,;
MALUF, 2009).

Para Cazella, Bonnal e Maluf (2009), as caracteristicas da multifuncionalidade da
agricultura sdo as seguintes:

a) reproducdo socioecondmica das familias rurais: diz respeito a geracdo de trabalho e
renda que permita as familias rurais se manterem no campo em condi¢fes dignas, funcédo
proeminente num contexto de elevado desemprego e de baixa renda para amplos segmentos da
populacdo. A agricultura continua a desempenhar papel central na reproducdo econémica e
social das familias rurais no Brasil, mesmo que, para um bom nimero delas, sua contribuicao
menos importante € a renda monetaria obtida pelas familias com a producdo agricola propria;

b) promover a seguranca alimentar das proprias familias rurais e da sociedade: a
seguranca alimentar é aqui considerada nos sentidos da disponibilidade e acesso aos alimentos
e 0 da qualidade destes. Ha fortemente a importancia da producéo voltada para o autoconsumo,
num contexto de crise da producdo familiar mercantil e do desemprego urbano e rural. Com
relacdo ao provimento alimentar da sociedade, poucos agricultores reconhecem, segundo
pesquisa dos autores, que conseguem cumprir adequadamente este papel;

c) manutencdo do tecido social e cultural: essa caracteristica da agricultura decorre das
anteriores e também de fatores ligados a identidade social e as formas de sociabilidade das

familias e comunidades rurais. A agricultura continua sendo o principal fator definidor da

**No original: Contrat Territorial d’Exploitation (CTE).
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identidade e condicdo de insercdo social das familias rurais brasileiras; contudo, as expectativas
dos agricultores sdo quase sempre pessimistas em relacdo ao futuro da atividade agricola e a
intencdo de permanecer no campo;

d) preservacdo dos recursos naturais e da paisagem rural: as pesquisas dos autores
revelaram conflitos generalizados entre 0 objetivo da preservacdo dos recursos naturais e a
pratica da agricultura por parte da agricultura familiar, relacionados com o uso sustentavel dos
recursos naturais e, principalmente, com o confronto entre as préaticas agricolas (algumas
tradicionais) e aspectos da legislacdo ambiental. Quanto a preservacdo da paisagem, trata-se de
uma questdo pouco ou quase nada tratada no Brasil, observando-se um menor grau de
percepgao acerca da paisagem rural.

Outra questdo é que essas caracteristicas da agricultura familiar existem
independentemente do estimulo do poder publico, ou seja, sdo inerentes a sua prépria condigdo
(CARNEIRO; ROCHA, 2010). Contudo, como fica claro na descricdo das categorias acima,
cada territorio tem suas caracteristicas proprias e abriga, portanto, formas de agricultura
familiar especificas. Sendo assim, o debate conduzido no nivel local deveria permitir identificar
quais funcGes devem ser privilegiadas em quais territorios (CARNEIRO; ROCHA, 2010;
REMY, 2010).

A escala territorial se mostra entdo pertinente, pois permite evidenciar relacdo da
valorizacdo da multifuncionalidade da agricultura com o Desenvolvimento Territorial

Sustentavel. No entanto, como bem salienta Piraux:

a explicitacdo das diferentes fungdes da agricultura e, portanto, as grandes orientagfes
do desenvolvimento territorial dependem também dos sistemas de valores societais e
dos modelos de desenvolvimento subjacentes. Esses Gltimos resultam da
representacdo que a sociedade constroi sobre o papel da agricultura e também do
desenvolvimento sustentavel (PIRAUX, 2010, p. 282-283).

Nesse mesmo trabalho, o autor levanta outras questdes pertinentes para 0s objetivos desta
pesquisa. A primeira é como, tendo como base a ideia da multifuncionalidade da agricultura,
pode-se levar em conta as relacbes econdmicas que ndo pertencem ao dominio das trocas
mercantis, para valorizar com isso o0s dispositivos coletivos ou institucionais que assegurem as
fungbes sociais e ambientais da agricultura familiar, e a0 mesmo tempo reforcem o enfoque
territorial sustentavel.

Diante do exposto, avalia-se que o olhar na multifuncionalidade da agricultura traz
subsidios interessantes para se analisar como um grupo de atores rurais (0s agricultores

familiares) pode ao mesmo tempo estar inseridos em mecanismos de mercado que valoram e
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influenciam a sua atividade produtiva, e manter tracos culturais que os tornam agentes
preferenciais para a constru¢do de uma logica de desenvolvimento diferente da dominante,
justamente por estar calcada na valorizacdo de outros atributos do territorio rural que nédo

apenas o econémico/produtivo.
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3. ASETAPAS E AMETODOLOGIA DE CAMPO

A pesquisa de campo foi realizada em oito etapas principais, que visaram o levantamento
dos dados empiricos necessarios para as analises das politicas em foco neste trabalho. Das oito
etapas, sete ocorreram na regiao do estudo de caso e uma em Brasilia com 0s gestores nacionais
das politicas. As etapas serdo descritas neste topico, bem como as informagdes e metodologias
especificas para o levantamento dos dados de cada politica com vistas ao melhor entendimento

das andlises descritas posteriormente.

As etapas
As etapas ocorreram, em sua maioria, com a presenca de mais de um pesquisador, cada

um responsavel pelo levantamento de informagdes de determinada politica. Este levantamento
simultaneo visou, além da otimizacdo da ida & campo, a troca de impressdes e dados entre 0s
pesquisadores, enriquecendo as analises posteriores de cada uma das politicas. Neste sentido, o
planejamento das etapas foi realizado de modo a possibilitar uma maior integracéo entre todos
0s pesquisadores envolvidos.

A primeira incursdo a campo ocorreu antes mesmo da vigéncia do projeto, mas ja apos
sua aprovacdo junto ao CNPq, em novembro de 2012. O auxilio financeiro para essa etapa foi
proveniente de recursos do Programa de P6s-Graduacdo em Agroecossistemas da Universidade
Federal de Santa Catarina, do qual a maioria dos pesquisadores faz parte. Esta etapa de campo
teve um carater exploratério e de familiarizacdo com a regido do Territério Meio Oeste
Contestado (TMOC), bem como identificar os principais atores envolvidos com as politicas a
serem analisadas: Pronat, Pronaf e PNCF. Nessa oportunidade foram visitados os municipios de
Joagaba, Capizal, Agua Doce, Coronel Martins e Passos Maia, ao longo de cinco dias. A
escolha dos municipios para as realizacdo das entrevistas neste primeiro momento foi aleatéria.

Em Joacaba realizou-se uma entrevista com uma lideranca da Associagdo de Municipios
do Meio Oeste contestado (AMOC), quando foram questionadas as relacdes estabelecidas entre
as demandas de acesso a terra e as articulacdes das politicas de desenvolvimento territorial. No
ambito do Pronat foram entrevistados atores locais com intuito de analisar 0s avangos e
entraves do processo de implementagdo e execugdo do Programa a luz da perspectiva do
desenvolvimento territorial. Para o levantamento de dados do Pronaf foram entrevistados
alguns funcionarios e dirigentes de organizacdes financeiras presentes no Territdrio. Nesse

caso, a amostragem que determinou os tipos de organizagdes financeiras selecionadas foi
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intencional. Essa escolha intencional se deu com o proposito de abarcar os varios tipos de
organizacgdes financeiras as quais os agricultores recorrem para acessar o crédito do Pronaf.
Dessa forma se visitou uma agéncia do Banco do Brasil em Joagaba, uma cooperativa de
crédito tradicional em Passos Maia e duas cooperativas de crédito solidarias, uma em Agua
Doce e outra em Coronel Martins. Essa heterogeneidade foi proposital, pois se pretendia
conhecer e comparar a visdo de todos os principais operadores do credito rural, tendo em conta
as caracteristicas do Territorio.

Em relacdo ao PNCF entrevistou-se um gestor estadual do PNCF e técnicos da Epagri de
todos 0s municipios que, em seguida, acompanharam as visitas aos estabelecimentos
agropecuarios financiados pelo crédito fundiario. Optou-se por buscar a maior diversidade de
situacdes dessa politica, sequindo os seguintes perfis: i) no municipio de Capinzal foi realizada
uma entrevista com um jovem beneficiario do PNCF vinculado a modalidade Nossa Primeira
Terra; ii) no municipio de Agua Doce foi entrevistada uma familia beneficiada pela politica
considerada como consolidada pelos técnicos locais; iii) no municipio de Passos Maia, a
entrevista foi efetuada com um mutuario que utilizou o crédito para aumentar sua area por meio
do Banco da Terra; iv) em Coronel Martins, a entrevista contemplou um beneficiario do PNCF
em situacdo de inadimpléncia.

A segunda etapa de campo ocorreu em julho de 2013, também no TMOC, visando
levantar informacdes sobre o Pronat, Pronaf e questdes acerca da governanca fundiaria na
regido. Os municipios visitados nesta etapa foram os seguintes: Agua Doce, Catanduvas,
Coronel Martins, Abelardo Luz, Ipuacgu, Passos Maia, Xanxeré e Joacaba. No &mbito da analise
da politica de desenvolvimento territorial da SDT/MDA, com foco no Pronat, foram analisados
projetos executados no Territério, cujos recursos financeiros foram liberados e ja utilizados.
Neste sentido consistiu, especificamente, no aprofundamento da andlise de projetos financiados
pelo Pronat no Territdrio por meio de entrevistas com atores sociais ligados diretamente aos
projetos financiado pelo Pronat. Ou seja, agricultores e técnicos que participaram da elaboracéo
e execucao das propostas ou ainda estdo envolvidas na gestdo dos empreendimentos.

A respeito do Pronaf buscou-se arguir funcionarios da assisténcia técnica, liderancas e
agricultores familiares beneficiarios. Nesse caso, a escolha dos municipios foi intencional e se
baseou nas informagdes obtidas na primeira etapa do campo. Os entrevistados na primeira etapa
afirmaram que existem diferencas marcantes na atuacdo dos movimentos sociais dentro do
TMOC, que se expressam de acordo com a abrangéncia de cada uma das trés AssociacOes de
Municipios (AM) que conformam o Territério. Considerando essa diversidade optou-se pela

selecdo de agricultores pertencentes as trés associacdes de municipios, a fim de abarcar
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situacdes distintas em termos sociopoliticos e econdmicos e que, possivelmente, alteram os
interesses, as ideias e as condic@es institucionais para a aplicacdo do crédito rural. Os nove
municipios selecionados segundo as trés AF foram o seguintes: na Associa¢do dos Municipios
do Meio Oeste Contestado (AMMOC) Agua Doce, Catanduvas e Joacaba; na Associacio dos
Municipios do Alto Irani (AMAI) Abelardo Luz, Passos Maia, Ponte Serrada e Xanxeré; e na
Associacdo dos Municipios do Noroeste Catarinense (AMNOROESTE) Coronel Martins e
Galvao. No caso especifico dos beneficiarios do Pronaf, optou-se pela selecdo baseada na
diversidade de situacdes. A indicacdo das familias entrevistadas se deu pelos Sindicatos dos
Trabalhadores Rurais (STR) e pelos 6rgdos de assisténcia técnica. Procurou-se sempre a
indicacdo de mais de um agricultor por municipio, dando preferéncia a agricultores distintos
tanto quanto ao nivel socioecondémico (mais ou menos capitalizados e/ou integrados ao
mercado formal) quanto ao tipo de producéo (mais ou menos dependente de insumos quimicos
e do uso de agrotdxicos).

No que tange as questdes acerca da governanca fundiaria, esta etapa correspondeu a
estudo de campo exploratdrio com o objetivo de compreender como se d& o funcionamento do
sistema de legalizacdo dos estabelecimentos rurais nos municipios que representam o
Territorio. Para tanto foram realizadas entrevistas semiestruturadas com representantes de
organizagdes que trabalham com o tema fundiario. Assim, as organizacdes participantes da
pesquisa foram o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (Incra) e suas Unidades
Municipais de Cadastro (UMC), Cartérios de Registro de Imdveis, Secretarias de
Desenvolvimento Regional e Receita Federal. Também compuseram o quadro de entrevistas
representantes dos agricultores familiares e Sindicatos ligados as principais federacdes sindicais
atuantes no estado e na regido de estudo (FETAESC, FAESC, FETRAF e SINTRAF). A
pesquisa exploratoria ocorreu durante aproximadamente uma semana no Territorio e
proporcionou um olhar mais abrangente sobre o sistema de legalizacdo da propriedade
fundidria nas zonas rurais. Essa etapa foi realizada em conjunto com um académico francés
(Arthur Brachet), para a realizagdo de seu “Mémoire de fin d’étude”, por meio da cooperagdo
entre o Laboratério de Multifuncionalidade Agricola e do Territério da Universidade Federal de
Santa Catarina e o Institut National Supérieur des Sciences Agronomiques de [’alimentation et
de [’environnement (Agrosup de Dijon). O foco de estudo foi o sistema de cadastro na regido,
que auxiliou na compreenséao sobre o tema da regularizacdo fundiaria.

A terceira etapa de campo compreende uma viagem a Brasilia, em setembro de 2013,
com a finalidade de entrevistar gestores nacionais de politicas de ordenamento fundiario. Como

as acOes da Secretaria de Reordenamento Agrario sdo as mais proximas das praticas de
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ordenamento fundiario, o objetivo foi avaliar de que maneira a SRA operacionaliza as politicas
publicas de ordenamento fundiario, bem como a situagdo atual do cadastro rural do INCRA.
Outro proposito consistiu em avaliar se é plausivel conduzir projetos de ordenamento fundiario
a partir do cadastro de terras do INCRA e se novos sistemas de gestdo poderdo utilizar o
Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) para localizar regibes prioritarias de acdo e
promover novas ac¢oes de ordenamento fundiario.

Vale ressaltar que o projeto objetivou, inicialmente, a analise da gestdo nacional das
politicas publicas previstas no projeto. No entanto, ndo foi possivel a investigacdo de todas as
politicas neste &mbito devido a aprovacdo de valor menor do que o solicitado na proposta
enviada ao CNPqg. Sendo assim, julgou-se mais importante as etapas realizadas no ambito do
territorio.

Uma quarta etapa de campo ocorreu em novembro de 2013 no MOC, que contou com a
participacdo do pesquisador francés Philippe Bonnal do CIRAD/Franca. Neste trabalho de
campo o foco preferencial foi entender e analisar quest@es relacionadas a pobreza no meio rural

2

e a mobilizacdo do enfoque tedrico-metodologico dos “Trés is” nas dindmicas de
implementacéo das principais politicas publicas de desenvolvimento rural. Informag6es sobre
regularizagdo fundiaria também foram levantados com entrevistas a agricultores familiares e
organiza¢des dos municipios de Xanxeré, Joacaba e Passos Maia. Os dois primeiros municipios
foram escolhidos por representarem as principais cidades intermediarias do Territorio,
enquanto o terceiro municipio apresenta caracteristicas rurais com marcada presenca de
pobreza rural. Esta etapa foi realizada no periodo de trés dias.

Em junho de 2014 ocorreu uma quinta ida a campo para a analise do processo de
regularizagdo fundidria nas zonas rurais do MOC. Esta etapa de pesquisa ocorreu nos
municipios de Ipuacu, Abelardo Luz, Xanxeré, Faxinal dos Guedes e Passos Maia, durante
duas semanas e compreendeu entrevistas com agricultores familiares e representantes das
organizagdes rurais que tratam o tema de regularizagdo nos municipios citados. Dentre o0s
representantes das organizacgdes rurais entrevistados destacam-se as seguintes: Cartorios de
Registro de Imovel, Secretarias de Agricultura, Sindicatos dos Agricultores, Epagri, Unidades
Municipais de Cadastro, Incra, Ministério Publico de Santa Catarina, Secretaria de
Desenvolvimento Regional (SDR), Secretaria de Agricultura do Estado (SAR) e Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS).

A sexta etapa de campo ocorreu em outubro de 2014 e teve dois eixos: i) a participacdo
em reunido com Nucleos de Extensdo para o Desenvolvimento Territorial (Nedet) do projeto

“Consolidagao da abordagem territorial como estratégia de desenvolvimento rural sustentavel
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para Santa Catarina”, financiado pelo CNPqg e coordenado pela Universidade Federal da
Fronteira Sul (UFFS) em parceria com a SDT/MDA, em Chapeco e ii) verificar a situagao atual
da politica territorial no MOC, bem como questBes especificas sobre a sustentabilidade da
politica e modos de repasse de recursos pelos governos federal e estadual. Para este segundo
eixo, foram selecionados municipios com indices elevados de pobreza e outros com menor
incidéncia, tendo por base o indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Dessa forma foram
visitados os municipios de Joacaba, Luzerna, Abelardo Luz, Faxinal dos Guedes, Entre Rios,
Coronel Martins e Xanxeré, onde se entrevistou gestores municipais e representantes e
associacGes de municipios e sindicatos. Esta etapa foi realizada em parceria com a UFRRJ,
atraves da participacdo de uma aluna de doutorado do CPDA, antiga aluna de mestrado do PGA
e atual colaboradora do Lemate.

Em janeiro de 2015 foi realizada a sétima etapa de campo nos municipios de Abelardo
Luz, Joacaba, Ouro, Passos Maia, Xanxeré e Xaxim. O principal objetivo consistiu em
identificar e ampliar o entendimento sobre as formas de atuacdo das cooperativas de crédito no
atendimento do publico rural nesse espaco territorial, buscando obter elementos para reflexao
sobre a relacdo da governanga desses empreendimentos e a promocdo do desenvolvimento
territorial de zonas rurais, em especial por meio da politica de crédito rural. Assim, através de
entrevistas abertas com dirigentes cooperativistas e liderancas locais, buscou-se investigar que
acOes e estratégias as cooperativas desenvolvem para ampliar a inclusdo financeira, sua
proximidade com o publico rural e seu fortalecimento territorial. Essa atividade procurou
investigar, também, como se encontra a demanda junto as cooperativas de crédito pela
modalidade B do Pronaf (microcrédito), se o tema da sustentabilidade ambiental faz parte dos
debates institucionais das organizacdes ligadas a economia solidaria e que desafios se
apresentam para se avancar nessas questdes. Ademais, tendo conhecimento da presenca de
diferentes tipos de sistemas cooperativos atuantes com o publico das zonas rurais no territorio,
a pesquisa buscou ampliar o escopo de institui¢Ges financeiras cooperadas, incorporando novos
sistemas cooperativos nas analises, como o Sicredi, o Sulcredi e também o Sicoob. Com isso
obteve-se um panorama mais amplo sobre as formas de atuacdo dos diferentes sistemas
cooperativos de crédito na promocdo do desenvolvimento territorial de zonas rurais. Em
praticamente todas as cooperativas o entrevistado foi o seu presidente, com exce¢do da Cresol
de Xaxim, onde o entrevistado foi o coordenador geral. Nos pontos de atendimento
cooperativos, todos os entrevistados foram seus gerentes. Além dos dirigentes cooperativistas,

entrevistaram-se liderancas politicas locais como secretarios de agricultura municipais, com o
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propdsito de integrar outras visdes sobre o cooperativismo de crédito para além das dos lideres
cooperativistas.

Uma oitava etapa de campo ocorreu em outubro de 2015, cujo propdsito principal
consistiu em revisitar alguns dos atores sociais entrevistados em etapas anteriores e que podem
colaborar com a continuidade da pesquisa prevista no projeto aprovado junto a Fapesc. Esta
ultima etapa faz parte do projeto CNPq, durou trés dias e priorizou visitas a atores sociais dos
municipios de Xanxeré, Ipuacu e Abelardo Luz.

Assim, a soma de todas as etapas compreendem a pesquisa de campo do presente
projeto. Vale ressaltar que, por terem sido realizadas por varios pesquisadores e em incursdes
distintas, as referéncias as informac6es dos entrevistados possuem identificacdo diferenciada a
cada politica ou tema de analise. A seguir serdo destacadas algumas particularidades de coleta e

analise referentes a cada politica, que abrangeram mais de uma etapa de campo.

Especificidades sobre as entrevistas para cada politica analisada

Pronat

Dos entrevistados, onze sdo responsaveis por empreendimentos coletivos e onze séo
atores locais que participam da politica de desenvolvimento territorial. Dentre 0s responsaveis
pelos empreendimentos, nove sao representantes da sociedade civil (identificados ao longo das
analises pela sigla RSC) e dois atuam profissionalmente no poder publico (identificados pela
sigla. RPP). Em geral, os responsaveis pelos empreendimentos foram identificados e
apresentados a pesquisadora pelos atores locais implicados com o tema do desenvolvimento
territorial. Esses atores representam diferentes organiza¢Bes no Territorio, a exemplo de
sindicatos dos trabalhadores rurais, cooperativas, associa¢oes, prefeituras, entre outras. Dentre
0s atores locais, oito sdo representantes de entidades da sociedade civil (também identificados
pela sigla RSC) e trés do governo (identificados pela sigla RPP).

Na analise documental, as informacdes das agdes relacionadas ao Pronat no Territorio
foram obtidas junto ao Sistema de Gestdo Estratégia (SGE), disponibilizada pela SDT/MDA
em formato online, no qual é possivel encontrar as a¢6es que foram destinadas pelo Programa
para cada municipio do Territério. Além disso, foi realizada uma entrevista aberta com o
Articulador Estadual da SDT/MDA em Santa Catarina, em setembro de 2012, para obtencéo de
informacBes basicas sobre o funcionamento do PTRI, Pronat e PTC. Ao longo da pesquisa
manteve-se contato virtual com esse Articulador para esclarecimentos de ddvidas pontuais

relativas & implementacéo dos referidos programas no Territorio Meio Oeste Contestado, bem
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como do processo de constituicdo desse Territorio. Os municipios contemplados para analise
dessa politica foram os seguintes: Abelardo Luz, Agua Doce, Capinzal, Catanduvas, Coronel

Martins, Galvéo, Joacaba, Passos Maia, Ponte Serrada e Xanxeré™".

Sistema Nacional de Cadastro Rural e ordenamento fundiario

Para analisar esta politica foram adotados procedimentos metodoldgicos que se basearam
no tratamento de dados predominantemente qualitativos. Para o desenvolvimento do trabalho,
foi realizada uma sistematizacdo baseada em informacGes colhidas em fontes diversas,
incluindo dados estatisticos sobre a estrutura fundiaria, analise de documentos, projetos e
relatorios referentes as politicas estudadas e entrevistas semi-estruturadas com gestores
nacional e estadual dessas politicas. Essas entrevistas foram realizadas em Brasilia (DF) e
Floriandpolis (SC) com o objetivo de compreender o funcionamento dos sistemas de gestdo que
estdo sendo implantados pelo Incra e pela SRA. Além disso, se acompanhou uma atividade
organizada pela SRA em parceria com a UFSC no municipio de Beberibe (CE), onde se assistiu
um ato de entrega de titulos de terras a habitantes desse municipio, o que permitiu o encontro
com alguns dos agricultores beneficiados com o titulo de propriedade. Nesse municipio, a SRA
junto com o 6rgédo de terras do governo cearense efetuou um amplo projeto de regularizacédo
fundiaria com o geoprocessamento de todos os estabelecimentos rurais do municipio. Além
disso, houve uma visita a um projeto contemplado pelo PNCF, quando se teve a oportunidade
de conhecer uma experiéncia consolidada de crédito fundiario e entender melhor o programa de
acesso a terra na regido Nordeste do pais.

Para avaliacdo das entrevistas foi utilizada a Analise Textual Discursiva (ATD). A
opgao por essa metodologia foi em fungdo de sua caracteristica dialogica que, segundo Moraes
(2007), permite ao pesquisador vivenciar um processo integrado de aprender, comunicar e
interferir em discursos. Esse autor afirma que a ATD € considerada um processo integrado de
analise e sintese. Para tanto € realizado a unitarizacdo dos documentos, onde apds transcrever
as falas, as informacdes significativas sdo separadas e agrupadas de acordo com semelhancas

semanticas e depois s@o elaborados textos descritivos e interpretativos.

Regularizacéo fundidria

Para a coleta dos dados foram utilizados os procedimentos metodoldgicos das

entrevistas semiestruturadas e de questionarios fechados junto aos agricultores, além da

3'Em Joacaba e Passos Maia ndo foram analisados projetos financiados pelo Pronat, apenas realizadas entrevistas
com atores locais que atuam na area de desenvolvimento territorial.
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aplicacdo de entrevistas semiestruturadas a representantes de organizacbes do meio rural,
visando analisar a percepc¢do quanto as politicas fundiarias, posi¢des organizacionais e
representatividade junto aos agricultores. A analise das informacdes recorreu ao recurso do
enfoque tedrico-metodoldgico da micro-histéria e da habilidade social das principais
organizac¢des sociais implicadas com a politica.

Para a delimitacdo da pesquisa buscou-se 0s municipios com maior incidéncia de
problemas relacionados a auséncia e/ou fragilidade de politicas de regularizacdo fundiaria e
que, portanto, apresentam parcela importante de agricultores familiares identificados como
publico potencial para a¢des fundiérias. Delimitou-se primordialmente a escolha de municipios
com alta quantidade da categoria de agricultores familiares ocupantes de terras de acordo com
0s dados disponibilizados pelo censo agropecuéario de 2006, com o objetivo de analisar por que
nestes municipios havia grande quantidade de agricultores ndo proprietarios, quais as condi¢oes
que demarcavam essa categoria a0 ndo acesso a terra, e quais as consequéncias da fragilidade
de politicas de regularizacdo fundiaria para esse grupo social? Também incluiu-se na pesquisa
de campo municipios onde programas fundiarios do Estado de Santa Catarina, a exemplo do
Programa SC Rural, e iniciativas do Incra em parceria com a SAR foram implementados.

Os municipios de Passos Maia e Ipuagu foram escolhidos por alta representatividade de
agricultores ocupantes segundo os dados do censo, nos quais existem, respectivamente, 195 e
184 agricultores nessa categoria. Abelardo Luz também fez parte da pesquisa visto a
possibilidade de analise de acGes de usucapido via Incra e SAR, que ocorreram no ano de 2001
na regido. Em Xanxeré foram entrevistados apenas representantes das organiza¢des no meio
rural, uma vez que as mesmas tiveram dificuldade na determinacdo de agricultores com
problemas fundiarios na regido e, assim, de proporcionar entrevistas junto a esses atores. No
municipio de Faxinal dos Guedes houve a possibilidade de entrevistas com agricultores
beneficiados pelo Programa SC Rural. Esse municipio ndo estava previamente determinado
para a pesquisa, contudo na impossibilidade de entrevista junto aos agricultores de Xanxere,
também beneficiados pelo SC Rural, optou-se pela escolha do municipio vizinho de Faxinal
para representar o programa.

Em relacdo aos agricultores entrevistados, analisou-se as familias com problemas de
regularizacdo de seus estabelecimentos e aquelas sem acesso a nenhuma politica fundiaria em
questdo. Além dessas situacdes, agricultores com estabelecimentos agropecuarios com parcelas
regularizadas e outras ndo regularizadas e que possuiam problemas de herangas, posse e/ou
problemas com divisas de terras também foram publicos para o presente estudo. Nessa etapa foi

realizada a identificacdo das principais categorias de agricultores familiares que se defrontam
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com os problemas fundidrios através de procedimentos metodolégicos de entrevistas
semiestruturada e questionarios fechados. A escolha dos atores sociais ocorreu com a ajuda das
organizacgOes rurais, possibilitando a identificagdo destes agricultores, e atraveés de conversas
com os agricultores familiares que indicavam outros agricultores nas condicGes fundiarias

semelhantes e que contemplariam a pesquisa.

Politica Nacional de Crédito Fundiario (CF)

Para o levantamento de dados desta politica, foram elaborados trés roteiros de
entrevistas, um aplicado com técnicos, outro com lideran¢as comunitarias € um com 0s
beneficiarios. O dltimo roteiro foi dividido em cinco blocos tematicos: i) a historia de vida e
processos de decisdo em participar da politica de crédito fundiario; iii) histérico da terra e
dinamica de acesso ao CF; iii) concepcdo do projeto e mudancas de vida apds acessar a terra;
iv) assisténcia técnica e acesso a outras politicas de desenvolvimento rural e capacidade de
pagamento; v) avaliacdo da politica de crédito fundiario e perspectivas para o futuro. A analise
das informacdes obtidas durante a pesquisa de campo foi divida de acordo com essas cinco
dimensdes, além de uma secdo para apresentar a visdo dos técnicos, gestores e liderancas

entrevistados.

Pronaf

Em relagdo a este programa, visou-se compreender a atuacdo de diversos atores ligados
a aplicacdo do Pronaf, que se encontram “na ponta”, ou seja, no ambiente onde 0s recursos sao
aplicados e devem gerar os beneficios esperados pela politica. Foram realizadas um total de 24
entrevistas durante duas etapas de campo. Para facilitar a analise das entrevistas houve uma
organizacdo preliminar dos contetidos por meio do software NVIVO 10.0 (versdo demo). Com
esse programa codificou-se o contetdo das entrevistas com atributos comuns, de forma a tornar
mais facil a visualizacdo de relacdes entre segmentos do texto distantes entre si. Os pacotes de
softwares desenvolvidos para a pesquisa qualitativa tém a vantagem de facilitar o processo
mecanico de analise do texto, possibilitando um método de comparacgdo constante através desta
codificacdo que o programa possibilita (BAUER e GASKELL, 2003). Apo6s esta codificacgdo,
0s contetidos foram analisados de modo a identificar padrdes e divergéncias das informagoes
obtidas dos entrevistados, considerando-se, para tanto, as categorias sociais das quais esses
entrevistados fazem parte.

Servindo de ponte entre a politica pablica e os beneficiarios estdo as organizacdes

financeiras que controlam o acesso ao crédito rural. Auxiliando na elaboracdo dos projetos
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técnicos e no planejamento da utilizacdo dos empréstimos nos estabelecimentos estdo 0s
funcionarios das empresas de assisténcia técnica, em sua maioria engenheiros agronomos. As
liderangas sociais, na forma de dirigentes ou integrantes de sindicatos também podem fornecer
pistas sobre a as aplicacdes de Pronaf. Por fim, e por serem os beneficiarios diretos da politica,
os agricultores familiares também sdo partes importantes nessa reflexdo. A soma dos olhares
desses diversos atores € vital para se entender como o crédito influencia as iniciativas
produtivas, de transformacdo e de comercializacdo a luz da questdo da sustentabilidade, bem
como sobre a maneira pela qual a sustentabilidade se expressa em suas vertentes ambiental
(estimulam sistemas produtivos menos agressivos ao meio ambiente), social (favoregam a
autonomia e reproducdo social das familias) e econémica (melhoram a renda e qualidade de

vida das familias).
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4. CARACTERISTICAS GERAIS DO TERRITORIO

Serdo descritas aqui algumas caracteristicas gerais sobre o Territério MOC, ja que suas
particularidades serdo abordadas ao longo das analises das politicas especificas. A
heterogeneidade de usos da terra e de situacdes socioeconémicas presentes no MOC torna a
regido um rico local para se estudar os temas deste projeto em termos empiricos. A sua
condicdo pode ajudar, inclusive, nas reflexdes sobre a diversidade de situacfes presentes no
meio rural brasileiro. Além disso, a realizacdo das etapas de campo composta por
pesquisadores diversos e estudos conjuntos reforca a importancia do Territério em termos
académicos.

O Territério do Meio Oeste Contestado integra o Programa Territorios da Cidadania
(PTC), lancado em 2008 pelo Governo Federal, vinculado ao MDA e coordenado pela Casa
Civil. O PTC é um desdobramento do Programa Territorios Rurais de Identidade (PTRI),
implantado a partir de 2003 pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) do MDA. O
PTC tem entre outros objetivos, gerar renda no meio rural por meio de um projeto de
desenvolvimento territorial sustentavel (DELGADO; LEITE, 2011), compreendendo para isso
a articulagdo entre diversos Ministérios com foco na superacdo da pobreza rural em escala
territorial (MEDEIROS; DIAS, 2011). A ideia do PTC é identificar, a partir dos PTRI, os
territorios que apresentam os menores indices de desenvolvimento socioecondémico. Sdo 120 os
Territorios da Cidadania pelo Brasil, sendo dois no estado de Santa Catarina: o MOC e o
Territorio do Planalto Norte (TERRITORIOS DA CIDADANIA, 2014).

O Territério Meio Oeste Contestado (Figura 3) localiza-se na mesorregido oeste do
estado de Santa Catarina. E composto por 29 municipios, que compreendem uma érea total de
8.255 km? e representam 9% da superficie do estado (SDT, 2006)*. Dados do tltimo Censo
Agropecuario indicam que de um total de 15.473 estabelecimentos agropecuarios no Territorio,
13.155 (85%) sdo de agricultores familiares e 2.318 (15%) sdo de agricultores ndo familiares. A
proporcéo de estabelecimentos familiares encontrados no Territorio € um pouco menor do que
a verificada para Santa Catarina (87%) e muito proxima da nacional (84,5%) (IBGE, 2006).

Um aspecto que chama atencdo € que esse Territorio apresenta um elevado dinamismo
socioecondmico decorrente da existéncia de agroindustrias com atuacdo em mercados regional,

nacional e externo. Apesar disso, boa parte das familias rurais da regido ndo se integrou as

%Integram o Territorio os municipios de Agua Doce, Catanduvas, Coronel Martins, Entre Rios, Ipuacu, Lajeado Grande,
Luzerna, Ouro Verde, Passos Maia, Ponte Serrada, Vargem Bonita, Xaxim, Abelardo Luz, Bom Jesus, Capinzal, Erval
Velho, Faxinal dos Guedes, Galvdo, Herval d Oeste, lbicaré, Joacaba, Jupia, Lacerddpolis, Marema, Ouro, Sé&o
Domingos, Treze Tilias, Vargedo e Xanxereé.
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principais cadeias produtivas agropecudrias presentes, sendo principalmente relacionadas as
aves, aos suinos e ao fumo. Outra producéo significativa é a de graos, sendo que os cultivos de
soja e milho ocupam as maiores areas e geram os maiores valores de producdo das lavouras. A
madeira e a erva-mate também se destacam enquanto atividades extrativistas de relevancia para
a economia do Territério (TECCHIO, 2012).

Figura 3: Localizacdo geogréafica dos municipios do Territério Meio Oeste Contestado
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Fonte: SDT/MDA (2006).

A producdo de leite também esta presente e abrange praticamente todos 0s municipios do
Territorio, sendo uma importante fonte de renda e estabilidade para os agricultores familiares.
Ao longo das entrevistas, tanto os agricultores quanto os funcionarios de assisténcia técnica
destacaram a importancia dessa producdo para a manutencao das familias no campo.

Outra caracteristica importante do Territorio € a presenca de um parque industrial
vinculado & producéo agricola de capital privado e de capital cooperativo®®. Resultado da fusdo
das antigas Sadia e Perdigdo, a Brasil Foods possui uma unidade de abate de aves em Capinzal
e uma de abate de suinos em Herval D’Oeste. Por conta disso, mantém diversos agricultores
sob o regime de integracdo, que acabam tornando-se especialistas nesse tipo de producdo. No
setor leiteiro, a empresa Laticinio Tirol é destaque, estando instalada em Treze Tilias
(TECCHIO, 2012). Além das citadas, diversas outras empresas dinamizam a economia da

regiao.

%3340 empresas de capital privado na regido: Brasil Foods, Tirol, diversas ervateiras e madeireiras. E sio empresas de
capital cooperativo a Cooperativa Central Aurora e a Coamo Agroindustrial Cooperativa.
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Alguns municipios ou grupos de municipios possuem caracteristicas socioeconémicas
particulares. Abelardo Luz, por exemplo, possui um grande namero de familias assentadas e o
unico abatedouro de peixes do territorio. O objetivo desse empreendimento é industrializar
pescados produzidos em acudes e lagos presentes nos diversos municipios do Oeste
catarinense.

Existem duas atividades que demandam forte prestacdo de servigos e a presenca de
trabalhos terceirizados: a erva-mate e o reflorestamento. Os servigos sdo necessarios para 0
manejo de viveiros de producdo de mudas, sendo desenvolvidos por empresas especializadas
no plantio, nos tratos culturais, no corte, no transporte e outros. As industrias de erva-mate
possuem grande importancia econémica em Catanduvas, Ponte Serrada, Vargedo, Xanxeré e
Xaxim. No entanto, os ervais (tanto nativos quanto cultivados) estdo presentes em grande parte
do MOC. Ja a producdo de madeira de Pinus em tora ocorre em aproximadamente metade dos
municipios da regido. S&o destaques da producdo de papel e celulose os municipios de Ponte
Serrada, Agua Doce, Vargem Bonita e Catanduvas. Também possuem destinos relevantes as
toras para a fabricacdo de moveis, compensado e para lenha destinada ao aquecimento de
animais, aquecimento doméstico e para cozinhar alimentos (TECCHIO, 2012).

Durante o trabalho de campo notou-se que havia uma segmentacdo socio-politica,
evidenciado pela existéncia de trés associacbes de municipios distintas no interior do MOC:
Associacdo dos Municipios do Meio Oeste Contestado (AMMOC), Associacdo dos Municipios
do Alto Irani (AMAI) e Associagdo dos Municipios do Noroeste Catarinense
(AMNOROESTE)*. Essa divisio reflete a ideia de “territorio dado” versus “territorio
construido”, considerando que um territério dado ¢ uma delimitagdo politico-administrativa e
um territério construido € resultado do encontro e da mobilizacdo de atores sociais que
integram certo espaco e identificam e resolvem problemas comuns (PECQUEUR, 1996). Sendo
assim, dada a existéncia de distintas associacdes de municipios dentro de um mesmo Territdrio
da Cidadania (TC), considerou-se que o territorio possui caracteristicas distintas que resultou
na divisdo de trés territorios construidos — formados por relagdes de proximidade — dentro de
um territério dado — um TC instituido pelo Estado. Portanto, é de se esperar que haja diferencas

importantes na distincdo na economia inter-regional. Ao longo das analises das politicas,

%A AMMOC é composta pelos municipios de Agua Doce, Capinzal, Catanduvas, Erval Velho, Herval d’Oeste, Ibicaré,
Joagaba, Lacerddpolis, Luzerna, Ouro, Tangard, Treze Tilias e Vargem Bonita. A AMAI, pelos municipios de Abelardo
Luz, Bom Jesus, Entre Rios, Faxinal dos Guedes, Ipuagu, Lajeado Grande, Marema, Ouro Verde, Passos Maia, Ponte
Serrada, Sdo Domingos, Vargedo, Xanxeré e Xaxim. Por fim, pertencem a AMNOROESTE os municipios de Coronel
Martins, Galvao, Jupia, Novo Horizonte, Sdo Bernardino e Sdo Lourenco do Oeste.
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algumas diferencas entre as zonas que envolvem as distintas associa¢cdes de municipios serdo
destacadas.

ApoOs tragar as caracteristicas gerais do Territorio € importante detalhar as algumas
caracteristicas dos agricultores familiares inseridos na regido. Em todas as regibes visitadas, foi
comentada a reducdo da quantidade de familias rurais. Como a producao de soja e de milho sdo
muito significativas na regido, ao longo dos anos beneficiou-se dessa situagdo quem tinha mais
terra, uma vez que essas culturas sdo consideradas commodities e que trazem bom retorno
financeiro somente quando produzidas em grande escala. Entende-se, entdo, que o estimulo
dado a producéo dessas culturas ndo beneficia os agricultores com pouca terra, que em muitas
regides representa a maior parte das familias. Em Coronel Martins, por exemplo, cerca de 80%
das familias possuem menos de 50 hectares de terra.

Observam-se também algumas diferencas marcantes entre os assentados e 0s demais
agricultores familiares. Segundo os entrevistados, os assentados tém dificuldade para obterem
renda, suas areas produtivas sdo menores e ha uma dependéncia extrema das politicas do
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (Incra). Além disso, em todos 0s
municipios visitados onde haviam agricultores assentados foram relatados casos de
endividamentos antigos que atingem grande parte das familias, o que impede a contracdo de
novos empréstimos, inclusive pelo Pronaf.

Devido as caracteristicas fisicas e socioecondmicas do Territorio, a producdo de leite
pelos agricultores familiares € importante e abrangente, sendo a atividade que mais gera
excedentes monetarios, especialmente entre 0os menores produtores. Varios entrevistados
afirmaram que a producdo de leite é a atividade que mais recebe incentivos regionais
(municipais ou estaduais), e por isso vem crescendo bastante. Outros salientam a importancia
do gado de leite para a estabilidade da renda da familia, uma vez que ela garante um
rendimento mensal e depende menos de fatores externos para a sua manutencdo. Afirmam que
com um bom plantel e um bom manejo da pastagem a atividade € bastante estavel em termos
econdmicos. H& consenso também quanto a importancia ndo se estimular os contratos de
integracdo na cadeia produtiva do leite, exatamente pelo risco de que o poder de coordenacéo
das empresas sobre os agricultores poderia afetar a estabilidade da atividade.

Na contramd@o dessa estabilidade estdo as atividades de avicultura e de suinocultura
integradas, que sdo caracterizadas pelas liderancas sociais e pela assisténcia técnica como
fortemente dependentes dos precos praticados no mercado nacional e internacional. Essa

instabilidade é mais forte, segundo os entrevistados, na suinocultura que na avicultura. Relatam
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que o risco de haver queda de consumo e nos precos sem aviso prévio é muito grande,
causando sobras de produto no chiqueiro e prejudicando o agricultor.

Outra caracteristica marcante no MOC ¢ a diminuicao da diversidade agricola destinada
ao autoconsumo, havendo um aumento da producdo voltada a comercializacdo. Essa situacdo
comprova que a producéo agricola baseada em pacotes tecnoldgicos coordenados pelas grandes
agroindustrias esta cada vez mais presente no Territério. A forte dependéncia de insumos
externos e do mercado acaba por acarretar maior inseguranga e perda de autonomia das familias
(LAMARCHE, 1998). Além dessas limitacdes, ha também a perda de outras caracteristicas
tipicas da agricultura familiar, como capacidade de trabalhar em grupo, por exemplo. Foi
relatada a dificuldade, em alguns locais, de se estimular os agricultores a trabalhar em conjunto.
Essa caracteristica reforca que 0 modelo de agricultura baseado em monoculturas, concentracdo
da propriedade da terra e no uso de pacotes tecnoldgicos, concebidos na ética produtivista.
Também desqualifica o valor e as formas de uso 0 manejo dos recursos naturais utilizados pelas
populacdes tradicionais do campo (PADUA, 2003).

N&o obstante, existem algumas experiéncias que caminha ao contrario dessa légica. Um
exemplo sdo os assentamentos da regido de Agua Doce, onde existem agricultores que
deixaram de cultivar o tabaco e passaram a produzir hortalicas e leite. A mudanca se deu
devido a queda do preco do fumo no mercado e a intoxicacdo dos agricultores. A partir do
acompanhamento da Cooperativa de Assentados da Reforma Agraria de Agua Doce e
Catanduvas (COOPERMOC) os agricultores passaram a cultivar as hortalicas e vende-las para
0 Programa de Aquisicdo de Alimentos, o que estimulou ainda mais a sua reconversao
produtiva. Agora, a discussdo se da em torno da certificacdo organica para aumentar o valor

dos produtos e consequentemente a renda das familias.
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5. ANALISE DAS POLITICAS PUBLICAS

As anélises a seguir concernem tanto as relativas ao levantamento de dados secundarios
acerca das politicas publicas de desenvolvimento rural estudadas, quanto as referentes as
pesquisas empiricas realizadas no Territério Meio Oeste Contestado. Dividiu-se este por
politicas publica especifica, aprofundando aspectos particulares de cada uma delas, mas sempre
mantendo o eixo da contribuicdo para o proposito de um estilo de desenvolvimento rural
sustentavel. A utilizacdo do enfoque dos Trés is encontra-se melhor mobilizado na discusséo do
Pronat e do Pronaf, em funcdo a apropriacdo relativamente desigual dessa abordagem pelos
integrantes da equipe de pesquisa, bem como pela particularidade de cada estudo especifico
que, por vezes, demandou o aporte de outros referéncias tedricos. No topico seguinte serdo
discutidas as principais conclusoes, realizando um compéndio de todas as politicas analisadas e

possiveis recomendacdes de ajustes em cada uma delas.

5.1 PROGRAMA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DOS
TERRITORIOS RURAIS (PRONAT)

5.1.1A Politica Territorial: empreendimentos como objeto de anéalise®

Apesar da implementacdo do PRONAT confirmar o compromisso do governo federal
com a abordagem do desenvolvimento territorial, sua criacdo ndo estd estruturada apenas na
racionalidade técnica ou numa opcdo burocratica deliberada por instrumentos de intervengdo
especificos. Essa nova abordagem do desenvolvimento se assenta em interesses de segmentos
especificos historicamente excluidos, que agora passam a encontrar nesse referencial um
subsidio para disputar a estrutura do Estado. “Trata-se da maturacdo de um processo historico
protagonizado por extratos sociais singulares, com raizes nas lutas agrarias e que se fortalece
com a entrada em cena de diversas organizagfes rurais, principalmente a partir da
redemocratizagdo da década de 19807 (KARAM, 2012, p. 118). As ideias ¢ interesses da
agricultura familiar correlacionados as politicas publicas se tornaram mais nitidos no final dos

anos 1990 sob a influéncia da execucdo descentralizada do Pronaf. A partir de entdo, novos

Este topico foi elaborado a partir da dissertacdo de mestrado de OLIVEIRA, Luiza Zitzke.Anélise do Programa
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (PRONAT): o caso do Territdrio Meio Oeste
Contestado (SC). 2014. 213 p. Dissertacdo (Mestrado em Agroecossistemas) - Universidade Federal de Santa
Catarina, Florianopolis, 2014.
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arranjos institucionais e organizacionais se tornam possiveis, viabilizando a formulacdo e
implementacéo de politicas publicas com graus de abrangéncia e densidade inéditos no setor
(KARAM, 2012).

Para Oliveira e Perafan (2012), apesar da estratégia territorial representar um avango em
termos de politicas publicas no Brasil, o processo de gestdo social via representacdo
democrética dos interesses dos atores € fragil. Tal condicdo decorre da dificuldade dos atores
envolvidos realizarem a gestdo compartilhada de um programa que envolve uma diversidade de
interesses e atores, 0 que ocasiona disputas e conflitos que por vezes inviabilizam o processo de
desenvolvimento. Para Montenegro Gomez (2006), a estratégia de desenvolvimento territorial

funciona como uma forma de controle social intermediada pelo Estado, a qual:

[...] deverd ater-se as limitantes impostas pelas restricbes orcamentarias, financeiras e
humanas, que reduzem a capacidade de intervengdo convencional, langando méo de
estratégias de descentralizacdo, de participacdo da sociedade, de planejamento
ascendente e de valorizagdo dos recursos locais, fatores que, combinados, obrigam a
reinvencdo de processos de articulacdo, ordenamento e apoio ao desenvolvimento, e
do préprio papel do Estado (BRASIL, 2003, p. 21).

De acordo com Fernandes (2007), a definicdo de territorio utilizada em projetos ou
propostas de 6rgdos governamentais nao leva em consideracdo as caracteristicas e interesses
dos diferentes tipos de territérios contidos dentro de um espaco geografico®. As politicas
publicas territoriais adotadas no Brasil tém definido externamente os limites do territorio e lhes
atribuido papel decisorio sobre a alocagdo de recursos publicos. Nesse contexto, o autor aponta
para o0 risco de ocultar a diversidade territorial, reduzindo-o a um espag¢o de governanga.
“Quando o territorio € concebido como uno, ou seja, apenas como espago de governanca e se
ignora os diferentes territorios que existem no interior do espaco de governanca, temos entao
uma concepgdo reducionista de territorio” (FERNANDES, 2007, p. 82). Dessa maneira,
segundo Cleps Junior (2010), para compreender um territorio é preciso considera-lo em sua
totalidade e com suas caracteristicas multidimensionais especificas. Ou seja, analisando
também suas diferentes escalas de uso, o que implica em abrir espaco institucional (normas)
para a expressdo de diferentes ideias e interesses.

No ambito da anélise da politica de desenvolvimento territorial da SDT/MDA, com foco
no Pronat, foram analisados projetos executados no Territério MOC, cujos recursos financeiros
foram liberados e ja utilizados. Analisando os empreendimentos visitados, constata-se que a

abordagem territorial do desenvolvimento ndo se mostra inovadora tal como é apresentada nos

% Nesse caso, podemos entender que o territdrio representa uma articulagdo entre um conjunto de atores com
interesses que se enlacam e passam a buscar na negociacéo e arranjo coletivo formas de contempla-los.
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discursos oficiais, pois 0s processos de planejamento e execucao dos projetos ainda ocorrem na
sua maioria com foco no municipio e de forma setorial - reproduzindo-se a pratica
institucionalizada na agdo publica em geral. Nesse sentido, percebe-se uma forte tendéncia a
centralizacdo dos projetos em determinados municipios ou grupos de atores sociais especificos.
Das experiéncias aqui analisadas, somente o projeto da coleta de leite tem um carater

intermunicipal, os demais estdo focados em uma atuacéo estritamente municipalizada.

Essa dificuldade [municipalizacdo] a gente sempre teve e o territorio € justamente para
se pensar territorialmente, regionalmente. Temos muita dificuldade ainda, quanto a
isso [...] Os delegados ndo concebem a conceito territdrio porque eles ndo estdo se
reunindo. Se eles se reunissem mais, comegariam a dialogar mais e perceberiam que
as dificuldades de um municipio e de outro sdo muito parecidas. E que se fazer um
projeto regional vai ser bem melhor, vai ter muito mais forca (Depoimento do
Entrevistado 5, grifo nosso).

O Brasil possui uma forte tradicdo municipalista, baseada na ideia de federacdo (Uniéo,
estados da federacdo e municipios), que prejudica a consolidacdo de uma pratica voltada ao
desenvolvimento territorial. A maneira como sdo repassados 0s recursos para 0s municipios, de
certa forma, estimula a competicéo entre eles e faz deles um espaco para efetivacdo das metas
planejadas (KATO; ZIMMERMANN; WESZ JUNIOR, 2012). Sem duvida esse processo sofre
interferéncia das demais dimensdes da politica, como no fato das disputas politicas municipais
ocorrerem a cada quatro anos. Essa institucionalidade gera pressdo sobre 0s governantes para
que busquem projetos individuais com resultados pontuais no curto prazo - em detrimento de
projetos coletivos de médio prazo. A analise das politicas territoriais com base na visdo dos
atores locais no Territério Meio Oeste Contestado demonstra existir uma tensdo entre o
Territorio e 0s municipios, principalmente pelo fato de que os recursos financeiros destinados

para o Territorio sdo, obrigatoriamente, executados pelos municipios.

[...] Entdo vocé acaba criando uma disputa, porque 0 recurso € pouco para projeto
territorial, ai vocé acaba fazendo projetos individuais e isso acaba fazendo disputa
dentro do Territério. Agora o grande problema est4 na forma de como é executado,
porque agora é por intermédio das Prefeituras. No projeto regional uma das
Prefeituras tem que assumir, dai os prefeitos ndo querem assumir, porque ndo é do
municipio, passa a ser do Territdrio e tem um problema, o municipio que esta
recebendo a obra tem que dar contrapartida, os outros municipios ndo podem dar a
contrapartida. Entdo é uma engenharia muito complicada. O Territorio funciona, mas
tem essas divergéncias e essas dificuldades (Depoimento do Entrevistado 9).

Do ponto de vista da organizacdo administrativa e politica, as décadas de 1980 e 1990

foram palco de um intenso debate sobre descentralizacdo de poderes. No caso do Brasil, esse
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debate foi marcante. Como aponta Abrucio (2006), a Constituicdo de 1988 abriu a
possibilidade institucional de um novo federalismo, que:

[...] redundou em uma presséo sobre as antigas estruturas oligarquicas, conformando
um fendmeno sem paralelo em nossa histdria federativa. Dai surgiram novos atores
como os conselheiros em politicas publicas e lideres politicos que ndo tinham acesso
real a competicdo pelo poder (ABRUCIO, 2006, p. 97).

Somando aos aspectos ja apresentados, muitos municipios pequenos ndo conseguem
sobreviver com recursos proprios (MEDEIROS; DIAS, 2011) e grande parte do controle da sua
politica municipal ainda permanece sob o controle das elites locais, que “tendem a reproduzir
concepcoes que colocam o territorio em segundo plano” (KATO; ZIMMERMANN; WESZ
JUNIOR, 2012, p. 83). Como exemplo, € possivel citar a aquisicdo de maquinas e
equipamentos com recursos territoriais para atuagdo municipal: “esse caminhdo ¢ usado para
arrumar estrada, mas € propriedade da Prefeitura [...] E também porque o Pronat é fundo
perdido” (Depoimento do entrevistado 13). Outro agravante € a transformacdo dos prefeitos em
atores por exceléncia do jogo politico local e intergovernamental, o chamado processo de
“prefeiturizacdo”, no qual os municipios sdo defendidos “como uma unidade legitima [de
representacdo de interesses] e separada das demais, o que é uma miopia em relacdo aos
problemas comuns micro e macro regionais” (ABRUCIO, 2006, p. 98). Nesse sentido, 0s
entrevistados refor¢cam essa analise: “[...] percebemos isso nos prefeitos. Eles dizem ‘eu quero
isso, preciso disso’. Mas o outro também precisa. Entdo, a gente que trabalha regional sente
muito isso na pele” (Depoimento do Entrevistado 5). Em sintese, pode-se dizer que a préatica
institucionalizada de pensar a acdo publica tendo por base a dimensdo municipal limita a

possibilidade de articular interesses comuns na esfera territorial.

S&o recursos que tém importancias fundamentais, mas eles poderiam ser melhor
discutidos e melhor aplicados. Deveriam ser regionais, porque quando chega o recurso
cada municipio quer para 0 seu municipio. Ainda ndo se tem um entendimento de que
este recurso deveria ser um beneficio coletivo do Territério (Depoimento do
Entrevistado 16).

Eu acredito que tém muitos municipios que ainda ndo incorporaram essa ideia de
desenvolvimento territorial. E tém muitos que estdo interessados s6 no seu municipio.
Eu acho que é falta de visdo no futuro, porque se tu desenvolves a regido,
consequentemente tu estas na regidao e o municipio ta desenvolvendo também. Eu
acho que tem muita coisa pra acontecer e pras pessoas comegarem a enxergar isso
[referindo-se ao desenvolvimento territorial] como uma coisa boa pra frente
(Depoimento do Entrevistado 20 - grifo nosso).

Assim, pode-se aludir que a politica territorial implementada no Brasil enfrenta temas
enraizados na logica e na cultura de nossas instituicdes politicas, relacionados tanto a

“fragilidade dos municipios frente a recursos, quanto a necessidade de barganha de que 0s
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municipios sdo prisioneiros, bem como do grau de competi¢do que se estabelece entre eles”
(MEDEIROS; DIAS, 2011, p. 215). Essas raizes historicas reafirmam o carater limitado das
politicas de descentralizacdo. Mesmo com a adocdo da abordagem do desenvolvimento
territorial, segundo Medeiros e Dias (2011), ainda existe uma préatica institucionalizada que

determina as relacGes entre os poderes municipais, estaduais e governo federal.

Cabe questionar se a condicdo para superar o que é apresentado como “problema”
seria uma mudanca na base legal que conferisse poder a territérios para, por exemplo,
receber transferéncias e contratar diretamente recursos publicos para executar projetos
com autonomia em relacdo aos municipios. A questdo é saber até que ponto esta
alternativa ndo estaria desconsiderando as raizes histéricas que afirmam uma cultura
politica que tenderia a influenciar a ocorréncia de alguns dos problemas pré-existentes
relacionados a utilizacdo dos recursos publicos. O desenho da politica aponta, de
modo evidente, para a habilidade essencial projetada para os colegiados (e, portanto,
para os territorios): articular projetos e interesses distintos e promover concertacdo e
gestdo social. Os procedimentos de gestdo social estdo intrinsecamente vinculados a
possibilidade de interferéncia e controle — por meio da participacdo cidadd — da
administracdo publica, processos naturalmente carregados de dificuldades. Qualquer
investimento em legislacdo que promova o reconhecimento do territério como uma
nova unidade administrativa teria fortes efeitos sobre a estrutura federativa do pais e
exigiria acurados estudos e negociag@es, até porque a politica territorial, tal como
desenhada hoje, ndo tem pretensdes universais, mas se volta apenas para determinados
tipos de territorios, portadores de caracteristicas peculiares e que sdo eleitos como
areas prioritarias de intervencdo ou foco da politica (MEDEIROS; DIAS, 2011, p.
215-216).

De acordo com Oliveira, Tecchio e Cazella (2012) é comum a falta de inovagdo na
elaboracdo de projetos destinados ao Territorio Meio Oeste Contestado. O enfoque desses
projetos ndo corresponde as reais estratégias e necessidades coletivas, ja que suas
caracteristicas e objetivos sdo quase sempre semelhantes as agdes ja existentes. Segundo Leal
(2010), no Territorio Rural do Vale do Ribeira, os atores responsaveis pela elaboragdo de
propostas ndo dispdem de tempo suficiente para criar projetos que sejam considerados
inovadores. O institucionalismo histérico explica que tais acontecimentos sociais Ssao
dependentes da trajetoria percorrida e influenciadas pelas propriedades de cada contexto local,
herdadas do passado. Assim, a inovacdo dos projetos depende de uma trajetdria ja construida.
“O institucionalismo historico defende a ideia de que 0s individuos agem dentro de arranjos
institucionais cuja estrutura atual e funcionamento s6 podem ser entendidos parcialmente se a
analise estiver integrada a uma perspectiva historica” (KAY, 2005, p. 555 apud BERNARDI,
2012, p. 138).

O planejamento dos projetos é extremamente importante, pois atraves dele pode-se evitar
falta de recursos na hora da execucao da obra, adequacéo da construgdo de acordo com as reais
necessidades dos futuros beneficiarios e fatores que regularizem o empreendimento segundo as

normas exigidas, por exemplo, pela Vigilancia Sanitaria ou pela Inspecdo, seja municipal,
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estadual ou federal. Para Oliveira, Tecchio e Cazella (2012), esse aspecto representa um dos
principais fatores para o insucesso dos projetos, ja que ‘“ndo se tem um processo de
planejamento consistente de desenvolvimento territorial, o que leva a financiar projetos sem
uma clareza sobre sua viabilidade socioeconomica” (p. 14). Essa constatagdo também é
percebida pelos entrevistados: “Alguns estdo com certa dificuldade de execucdo porque ndo
houve planejamento [...] Ndo se pensa muito a longo prazo” (Depoimento do Entrevistado 5).
Os proprios usuarios e administradores dos empreendimentos afirmam que o planejamento do
projeto e da obra pouparia gastos extras no futuro, mas a busca por atender interesses imediatos
acaba por desconsidera-los: “Se tivesse pensando nisso na época, planejado, pouparia um gasto
no futuro” (Depoimento do Entrevistado 1). No caso das agroindustrias, também € preciso
considerar outros aspectos durante o planejamento da obra, como local de instalacéo,

disponibilidade de matéria prima e comercializagao.

Temos o exemplo da cana de agUcar, que no comeco ndo foi muito pensado em onde
colocar. Foi colocado num lugar “meio errado” e hoje ela esta patinando, por estar
neste lugar. Teria lugares no municipio muito melhores para a questdo da cana de
aclcar... Porque é um lugar que d& geada, entdo acaba perdendo. Nos projetos é
preciso levar em consideracdo a producdo local, o que se esta produzindo, o0 que a
regido tem potencial de producdo e de onde escoar essa producdo (Depoimento do
Entrevistado 8).

N&o estdo sendo bem aproveitados esses recursos. Por exemplo, essa questdo da
fabrica do suco, ela ndo foi bem planejada [...] A dificuldade € depois de conseguir o
recurso, vocé planejar bem e fazer acontecer a coisa. Essa organizacdo que eu acho
que é mais dificil é o pessoal. E complicado. Por isso que tem esses elefantes brancos.
Esses dias a gente tava numa reunido e comentou que o0 recurso, tu vai 14, discute, o
pessoal luta de qualquer forma para sair. S0 que na hora de vocé colocar em pratica é
a dificuldade. Eles 14 em Coronel eu sei que tem uma industria de cana de agUcar.
Também eles construiram um prédio enorme e nem matéria prima ndo tem. Acho que
tem quer ser pensando melhor esses recursos antes de serem liberados. Porque nédo
adianta que nem noés aqui, foi feito o projeto para industria de suco, mas ndo foi feito
um estudo primeiro para ver se tinha possibilidade de funcionar mesmo. Ela
funcionou um pouco no ano passado, mas sem legalizacdo nada. Ai as nutricionistas
ndo aceitaram para merenda escolar porque ndo tem a questdo legal, inspecdo. Nos
teriamos que contratar um responsavel técnico e a cooperativa ndo tinha condi¢des de
contratar alguém. E pouca producdo. Entdo tem que Se organizar primeiro
(Depoimento do Entrevistado 11).

A proposta de desenvolvimento territorial ndo é nenhuma politica radical, mas uma
readequacdo a logica do mercado, segundo as caracteristicas locais. A concepcdo de
desenvolvimento territorial ja revela seus limites e suas contradicdes, na medida em que
encontra dificuldades para empoderar os atores mais desfavorecidos presentes nos territérios,

bem como a dimensao ambiental da sustentabilidade.
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As principais criticas formuladas convergem no sentido de demonstrar que o apelo ao
territorio se caracteriza, quase sempre, por uma ancoragem centrada na classe média
da sociedade. Os atores locais que se interessam e participam das operagdes formais
de desenvolvimento territorial sdo aqueles que se encontram mais ou menos bem
integrados do ponto de vista socioecondmico. No universo cientifico, uma espécie de
desilusdo se instalou, em especial entre 0s pesquisadores que tratam da problemética
socioambiental. O apelo ao territorio continuou mantendo o viés economicista com
pouca preocupagdo para os danos ecoldgicos e os problemas sociais (CAZELLA,
2011, p. 45).

Em analise do Territdrio Sudoeste do Parana, Santos e Marschner (2008) concluiram que
se trata de um Territorio com relativo éxito. Nesse Territorio foi publicado um dos primeiros
PTDRS (Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel) do pais. Entretanto, “a
politica de investimentos da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) revela-se
bastante orientada para implantacdo de infraestrutura, aquisicdo de equipamentos e
tecnologias” (SANTOS; MARSCHNER, 2008, p. 110), assim como a grande maioria dos
projetos destinados para o Territorio Meio Oeste Contestado. O diagndstico dos autores aponta
a necessidade de romper com a logica produtivista do campo e a efetivacdo de aches
estruturantes, com forte demanda para formagao dos agricultores e liderangas. “Sao ag¢des que
demandam uma ldgica diferente de articular desenvolvimento com necessidade de linhas de
investimento diferenciadas e recursos de custeio, o que ainda estd fora das prioridades
or¢amentarias da SDT” (SANTOS; MARSCHNER, 2008, p. 110).

De acordo com Caniello, Piraux e Rambo (2012) existe uma complexidade na
implementacio do Pronat e dos processos ligados a gestdo social dos e nos territorios. E certo
que a estratégia territorial representa um grande progresso em termos de politicas publicas no
Brasil. Porém, apesar dos avancos e inovagdes enquanto dinamicas territoriais, o processo de
gestdo social ainda ¢ delicado, pois se constata uma dificuldade por parte dos atores envolvidos
em realizarem uma gestdo compartilhada de um programa que envolve uma diversidade de
interesses e atores. Parte do problema poderia estar na organizacdo metodoldgica da politica
publica, ja que “no papel ¢ tudo muito bonito, o projeto ¢ muito bonito, mas na realidade nao

acontece” (Depoimento do Entrevistado 5).

Nas apresentacdes deles [referindo-se as reunifes do Colegiado Territorial] eu achei
show de bola. A ideia deles de fazer acontecer, de fazer com que envolver esses
municipios juntos e tocar. SO que na pratica acontece muito pouco. A gente ia as
discussbes e depois comentava que o pessoal ia mais quando ia dividir recurso,
qguando tinha que ver os projetos. Entdo o pessoal participava ndo para ver o
desenvolvimento mesmo, mas era pela disputa do recurso que vinha. Poucos que
tinham a visdo do Territorio, a ideia era disputar recurso para tal projeto ou tal projeto
[...] A questdo desse recurso quando vem, tem que ser tudo via Prefeitura. A questdo
politica é complicada por causa disso. A administracdo faz conforme ela quer: vem o
recurso através dela, ela que constréi. Entdo precisaria ter mais envolvimento antes e,
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na hora dos empreendimentos, ter um acompanhamento melhor [...] Acho que se for
ver dos sécios aqui da Cooperativa, se for fazer uma pesquisa, tem bastante gente que
nem sabe que é um recurso do Territdrio [referindo-se a Casa do Colono]
(Depoimento do Entrevistado 11, grifo nosso).

Em termos de restrigdes institucionais, a maioria dos entrevistados ressalta a morosidade
da liberacdo dos recursos financeiros como um dos entraves para a execucdao do Pronat: “Eu
vejo que o grande problema estd na gestdo. O Territorio primeiro demora muito para a
liberacdo do recurso e para vocé executar uma obra. S&o dois ou trés anos para ficar com uma
obra pronta no minimo e isso dd uma desmotiva¢io muito grande” (Depoimento do
Entrevistado 9). Ainda com relacdo a aprovacdo dos projetos e a liberacdo de recursos, existe
uma concepcao de que o projeto deve ser grande para beneficiar muitas familias. Ou seja, véem
que a solucdo dos problemas estd em grandes projetos de desenvolvimento, ideia
tradicionalmente mobilizada para justificar a aplicacdo de recursos publicos em projetos
concebidos a partir de fora do territério. Além disso, se percebe que os atores territoriais, em
especial os associados aos assentamentos da reforma agraria, demonstram apreender e

acumular experiéncia com a dificil tarefa de capitanear recursos para projetos territoriais:

[...] se for um ano de eleicdo, e tiver dinheiro e o projeto estiver tudo aprovado tem
que estar repassando o recurso até junho, se passar disso ali tem que segurar dali pra
frente. Mas se for um ano que ndo tem eleicdo é tudo tranquilo, ai vocé tem o ano
inteiro, as vezes vocé faz dois projetos em um ano (Depoimento do Entrevistado 2).

Esse depoimento estd de acordo com Leite e Wesz Junior (2011), os quais discorrem
sobre a aprovacao dos projetos do Pronat em épocas de eleicdo, afirmando que ha uma reducéo
significativa no valor contratado especialmente na linha de Infraestrutura. Isso ocorre
principalmente em nivel municipal no periodo das elei¢cBes para prefeito. Para além de uma
limitacdo legal para a operacionalizacdo dos recursos, mesmo que 0 projeto seja aprovado, 0
mesmo pode ndo sugerir 0s encaminhamentos necessarios devido ao temor de favorecer 0s
adversarios politicos em caso de derrota do candidato ligado ao partido que se encontra no
poder executivo.

A atuacdo do Pronat ndo visa a superacdo da pobreza, mas de forma indireta deveria
cumprir esse papel através do “efeito do processo sistémico de ampliagdo das atividades
econbmicas e da dinamizacdo da solidariedade entre os membros da comunidade dos
agricultores familiares” (BONNAL, 2013, p. 35). Essa avaliagio ¢é de certa forma
compartilhada pela maioria dos entrevistados quando questionados sobre a atuacdo do Pronat

no enfrentamento da pobreza. “Entdo o Territorio s6 veio para crescer e ajudar, principalmente
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as pessoas mais carentes que precisam mais” (Depoimento do Entrevistado 5, grifo nosso).
“Sim, atua na superagdo da pobreza. Com os projetos que estdo por ai, da sim” (Depoimento do

Entrevistado 9).

A gente procura fazer projetos para os mais pobres, mas ha também aqueles que ndo
sdo téo pobres e sdo beneficiados. Os nossos aqui ndo séo tdo carentes. A nossa regido
entrou porque estava junto na divisdo dos territérios. A nossa agricultura familiar tem
0s que precisam, mas nao é aquela pobreza, temos somente trés municipios com IDH
ruim. Dificuldades a gente tem, claro, mas ndo somos 0os mais carentes. A regido da
AMAI € bem mais carente, 0s municipios sao bem mais pobres (Depoimento do
Entrevistado 5).

[...] é para geracdo de emprego e renda, entdo naturalmente que seja para populacdo
mais pobre, embora indiretamente beneficie todos do segmento da agricultura
familiar, porque se hoje apenas trabalhdssemos com o que tem em Coronel Martins, se
conseguissemos trabalhar s6 com cana, suino, milho (farinha, canjica), daria para
abranger bastante (Depoimento do Entrevistado 8).

Eu acho assim, que depende muito de quem estd nos municipios aproveitar as
oportunidades. Porque a gente sabe de projetos que foram feitos por ai, pelo
Territorio, que estdo parados. Entdo ndo cumpriram com a funcdo (Depoimento do
Entrevistado 20).

Neste sentido, a aquisicdo do caminhdo do leite através Pronat, por exemplo, foi
fundamental para que uma parte dos assentados consiga vender a sua producdo de leite de
forma mais competitiva, fato que ndo ocorria devido a dependéncia dos atravessadores, como

podemos observar no relato abaixo:

[...] a Cooperativa j& estava no meio, sofria bastante com os atravessadores, por
exemplo, tem uma parte do municipio que ndo tem concorrentes, pessoal ndo vai
buscar o leite 14, entdo nds estamos l4. J& em outros locais a concorréncia é grande,
dois ou trés concorrentes disputando leite com nos. Dai levantamos essa preocupacao,
vamos atras de recursos. Entdo essa equipe é que pensou, junto com a direcdo da
Cooperativa, 0s assentamentos, tivemos discussdo e vamos montar o projeto [...]
(Depoimento do Entrevistado 2).

Afora a grande representacdo dos agricultores familiares e assentados da reforma agraria
do Territorio Meio Oeste Contestado na busca por projetos e recursos do Pronat, a presenca dos
demais segmentos que conformam o publico prioritario do MDA ndo € registrada entre 0s
beneficiarios dos projetos financiados pelo Pronat e, segundo Favareto (2010), nem nos
Colegiados Territoriais. Em pesquisa ja realizada no Territorio Meio Oeste Contestado, na qual
buscou analisar as populacdes beneficiarias de politicas publicas de desenvolvimento territorial
do MDA, Oliveira (2011, p. 63) concluiu “que parcela importante das populagdes pobres nao €
beneficiada, pois estas ndo estdo organizadas ou representadas no Colegiado Territorial”. Ou

seja, 0S grupos ou organizagdes que se destacam como beneficiarios de politicas publicas do
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MDA ou na tomada de decisdo sdo aqueles estruturados para representar seus interesses, com
acesso as informacdes e participantes de organizagdes sociais. “Alguns projetos que nao
chegam para os mais pobres. Vo com pretexto, com a lista dos mais pobres, mas |4 no

municipio ndo chega aos mais pobres” (Depoimento do Entrevistado 18).

Ameniza alguma coisinha [referindo-se a pobreza], mas uma pequena porcentagem “é
quase um sonho”. Mas os beneficiados ndo sdo os mais pobres, sdao “os escolhidos”,
0s representantes de cada municipio escolhem os projetos que beneficiam os
agricultores que ja estdo estruturados. O pobrezinho, 0 mais necessitado, ndo é
beneficiado porque ele ndo tem participagdo, nem representacdo (Depoimento do
Entrevistado 15, grifo nosso).

Bonnal, Delgado e Cazella (2011) chamam a atencdo para a existéncia de um segmento
populacional rural pobre que ndo participa de movimentos sociais e sindicais € que ndo tem
acesso as principais politicas publicas de desenvolvimento rural, em especial as de crédito e de
extensdo rural. Nesse caso, a falta de organizacOes para representar interesses e disputar 0s

recursos publicos limita os resultados sociais da acdo publica.

Esse publico somado aos assalariados agricolas residentes nas periferias de pequenos
municipios rurais e aos microempresarios rurais ndo agricolas [aqueles que realizam
atividades informais] configura uma parcela significativa da populacdo rural que faz
parte do que se poderia chamar de sociedade civil desorganizada, no sentido de ndo
integrar ou ndo ser representado por nenhuma organizagdo associativa, politica ou
sindical. Trata-se de uma populacéo rural invisivel que ndo compde o publico-alvo de
politicas publicas, exce¢do feita ao Programa Bolsa Familia e das intervencgdes,
também de carater publico, empreendidas por organiza¢des da sociedade civil
(BONNAL; DELGADO; CAZELLA, 2011, p. 46, grifo nosso).

De acordo com Stropasolas (2006), a participacao dos “invisiveis”, ou seja, de grupos
sociais desfavorecidos, nos processos de discussao, elaboracdo, execucao e gestdo das politicas
e acOes governamentais se constitui numa das principais reivindicagfes presentes nos discursos
dos atores sociais e politicos atuantes no processo de proposicdo de acdes de desenvolvimento
territorial. Na maioria das vezes sequer se reconhece quem sdo as populagdes pobres dos
municipios, tornando-se ainda mais dificil imaginar que os atores locais serao capazes de gestar
acOes voltadas para esse segmento (OLIVEIRA, 2011). O que esta pesquisa aponta é a
existéncia de uma enorme lacuna para que iSsO ocorra. Sobre esse tema, novos estudos
precisam ser realizados para avaliar em que medida os projetos aprovados beneficiam de forma
indireta os segmentos mais pobres, pois tudo indica que “pessoas mais carentes” nao

corresponde necessariamente a nogao de pobreza.
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Quando se pensa na realidade brasileira, elementos especificos podem ser agregados ao
debate. O trabalho de Graziano da Silva, Del Grossi e Franga (2010) recorre a expressao “sem-
sem” para caracterizar a Situa¢do de vida da populagdo rural pobre do pais. Ou seja, trata-se de
pessoas sem terra, sem emprego, quase sempre sem moradia fixa, sem saude, sem educacéo e,
principalmente, sem organizacdo social e visibilidade politica para representarem seus
interesses. Por estarem tdo desprovidas de vinculos socioecondmicos sdo também, muitas
vezes, ignoradas pelas politicas publicas e pelos projetos comunitarios de apoio ao
desenvolvimento rural. Para Cazella (2006), o enfoque hegemdnico dado a maioria dos projetos
técnicos formulados por organizacgBes da sociedade civil que representam a agricultura familiar
apresenta um profundo descompasso com o propoésito de integrar 0s segmentos mais pobres

existentes no interior dessa categoria social.

[...] as operacBes formais de desenvolvimento rural e as politicas publicas que as
sustentam, mesmo aquelas concebidas como alternativa ao modelo de agricultura
produtivista, somente incorporam as situagdes que conseguem se afirmar do ponto de
vista socioecondmico. As acbes que giram em torno do que estamos denominando de
“trés agros” - agroecologia, agroturismo e agroindistria de pequeno porte - se
tornaram, nos ultimos anos, o foco principal da maioria das instituicdes de
desenvolvimento rural, em especial as ONG [Organiza¢des Ndo Governamentais].
N&o se trata de contestar a sua relevancia social, mas sim de ressaltar que essas a¢0es
ndo contemplam os estratos mais empobrecidos do meio rural. Nossas pesquisas de
campo tém demonstrado que as iniciativas no dominio dos “trés agros” sdo permeadas
por um alto grau de elitismo, embora nas formulacg6es dos projetos técnicos o tema da
pobreza rural quase sempre aparega como de importancia estratégica. (CAZELLA,
2006, p. 227, grifo nosso).

Ao menos até meados da década passada, de acordo com Favareto (2010), os colegiados
mostraram-se incapazes de avancar na elaboracdo de planos consistentes de desenvolvimento,
agravando a desarticulacdo, prejudicando a intersetorialidade e gerando sérios riscos de

descontinuagéo.

Construir uma politica de desenvolvimento a partir de uma abordagem territorial exige
uma analise endégena da realidade, a ser realizada pelos seus atores sociais em
articulagio com outros atores situados ‘fora’ do territério. E fundamental estudar e
compreender as diferentes for¢as que impulsionam ou s&o impulsionadas no territdrio,
estabelecer suas articulagbes de modo a constituir uma rede de conhecimento, de
informacBes e de préaticas sociais que balizam o desenvolvimento territorial
(SANTOS; MARSCHNER, 2008, p. 111).

De fato, a politica territorial passa por um momento delicado, em especial caracterizado
pela reestruturacdo da SDT, o que gerou certa paralisacdo na atuacdo do Colegiado Territorial:
“As reunides do Colegiado faz algum tempo que ndo ocorrem, mas ja estdo sendo articuladas

novamente” (Depoimento do Entrevistado 8); “faz tempo a ultima reunido do Colegiado”
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(Depoimento do Entrevistado 11); “a ultima reunido faz tempo, acho que faz mais de dois
anos” (Depoimento do Entrevistado 21). Nesse sentido, a falta de uma seguranca institucional
sobre a politica também tende a gerar descrédito e orientar os atores na busca de outros
caminhos, mais seguros, para fazerem valer muitos de seus interesses.

De modo geral, os projetos em execucdo relacionados as politicas publicas de
desenvolvimento territorial enfrentam uma serie de problemas, como a falta de participacdo dos
beneficiarios, local inadequado e desvio de finalidade (AZEVEDO et al., 2012). Tais
caracteristicas foram evidenciadas nos projetos analisados no Territorio Meio Oeste
Contestado, como falta de planejamento nas construcdes, problemas na infraestrutura fisica e

organizacional, o que proporciona, consequentemente, desmotivacgao dos beneficiados.

A principal dificuldade hoje é tocar depois que ele ja estd implementado. Para manter
funcionando depois. Apesar de ser praticamente um dinheiro de graca, hoje estamos
com dificuldade: estamos ali para abrir, mas dai quem é que vai tocar? (Depoimento
do Entrevistado 8).

O grande problema estd na gestdo desses empreendimentos e ai as entidades que
depois assumem acabam ndo conseguindo gestionar isso. Eu vejo aqui por nos. Para
gestionar o frigorifico ndo é facil. Muitas obras dessas se perdem por problema de
gestdo mesmo. E o grande problema que a gente ndo consegue e ja tentamos dentro do
Colegiado Territorial fazer alguns debates é a questdo da comercializagdo. As ditas
rotas que a gente ndo consegue fazer (Depoimento do Entrevistado 9).

Apesar desses descompassos, a maioria dos entrevistados vé a politica territorial de forma
positiva, pois através dela conseguiram varios recursos necessarios. Consideram a participacao
em reunides do Colegiado sdo fundamentais para a criacdo de novos projetos de acordo com a
demanda do Territorio. Nestas reunides ¢ possivel “discutir todas as necessidades e debater
projetos aonde esta com mais dificuldade e conhecer no Territério Meio Oeste todo mundo, a

criagdo de parcerias” (Depoimento do Entrevistado 2).

Para mim foi a maior faculdade atuar dentro do Territério. Eu defendo muito o
Territdrio. Ele tem que ser uma lei, porque hoje ele ndo é, tem que se transformar em
lei, porque se mudar o governo pode mudar tudo. Ele é um programa de governo, ndo
uma politica publica, se trocar o governo pode acabar com tudo (Depoimento do
Entrevistado 5).

Eu acho que o Governo deveria apostar nos territorios. E um espago muito bom, onde
vocé consegue envolver a sociedade, organizacfes da sociedade civil com o Governo.
E um espaco de debate muito interessante, mas ndo estd sendo valorizado
(Depoimento do Entrevistado 9).

Do ponto de vista da ideia da politica, ela é 6tima. E um espago que a gente pode ir 14,
se retine com os diversos atores que tém, ndo sO o poder publico, mais as entidades,
para discutir esses outros temas, as politicas mesmo, o que faz parte do
desenvolvimento do Territério. E 6timo, s6 tem um problema: quando alguns véo para
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discutir s6 o recurso. E uma discussdo maior, s6 que alguns s6 vao as reunides quando
sabem que a pauta é liberacdo de recurso. Mas, no geral, sé traz beneficios, s6 trouxe
beneficios. Meu sonho ainda, é que um dia a gente possa fazer no Brasil como é na
Italia, eu tive 14 faz pouco tempo... Mas levou 60-70 anos l&. Vocé vai num
supermercado, por exemplo, encontra por trds de uma marca famosa, 0 nome da
associacdo regional. Isso é tudo politicas territoriais, que apds Segunda Guerra
Mundial, foram desenvolvidas [...] Entdo assim, o Territério da Cidadania, se as
pessoas participassem, fossem de fato todas que deveriam ir, é um espaco
importantissimo. Muda a cultura das pessoas (Depoimento do Entrevistado 13).

Eu acho que é sempre bem-vindo, as politicas tem que existir. E uma coisa boa, é
importante, isso aqui [referindo-se a Casa do Colono] é interessante. SO que eu acho
que antes tém que ser discutido um pouco mais, esses recursos antes de vim. O
proprio municipio analisar: “é isso mesmo que nos precisamos?”. V€ na base se ¢ isso
gue nos queremos, precisamos (Depoimento do Entrevistado 11, grifo nosso).

Para Bonnal (2013) é evidente que a quantidade e a qualidade dos projetos elaborados no
ambito do Pronat sdo dependentes das modalidades e do grau de participacdo da sociedade
organizada de um territorio. E neste sentido que se observa a necessidade de ac@es estruturantes
da politica de desenvolvimento territorial frente a implantacdo de tecnologias e infraestruturas,
pois assim havera legitimacdo das identidades e dos elementos de coesdo, com saberes e l6gica
diferenciados. Esse foi um dos propositos do Programa Territorios da Cidadania, o qual serd

discutido no proximo item.

5.1.2 Programa Territérios da Cidadania e sua Matriz de Agdes®

Com o intuito de amenizar desigualdades sociais extremas por meio de uma estratégia de
desenvolvimento territorial sustentavel, em 2008, o Governo Federal instituiu o Programa
Territorios da Cidadania (PTC), visando o progresso das regides pobres e com niveis abaixo da
média de indicadores sociais. O PTC objetiva a reducdo da pobreza e a diferenciagdo social por
meio do incentivo a acdo coletiva direcionada para a realizacdo de projetos que proporcionem
rendas compativeis com os ativos locais sem desrespeito ao meio ambiente (DELGADO;
BONNAL; LEITE, 2007). O objetivo dessa politica é universalizar programas basicos de

cidadania por meio de uma estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel (BRASIL,

¥"Este topico representa uma sintese dos seguintes trabalhos publicados pelos integrantes da equipe de pesquisa: i)
MIRESKI, Maria Cecilia; OLIVEIRA, Luiza Zitzke; CAZELLA, Ademir Antonio. Politicas publicas de
desenvolvimento territorial e a pobreza rural: analise do Programa Territérios da Cidadania no Territério Meio
Oeste Contestado (SC). In: VI Simpdsio Internacional de Geografia Agraria - SINGA, 2013, Jodo Pessoa. A
questdo agraria no século XXI: escalas, dindmicas e conflitos territoriais, 2013, ii) CAZELLA, A. A.;
ZIMMERMANN, S. A. ; LEITE, S. P. . A gestéo do Programa Territorios da Cidadania no Brasil: andlise das
acoes e politicas implementadas. Perspectivas Rurales Pobreza y Nueva Ruralidad, v. 22, p. 71-107, 2013; iii)
CAZELLA, A. A;; ZIMMERMANN, S. A;; LEITE, S. P. Acbes e politicas no processo de gestdo do Programa
Territorios da Cidadania: andlise a partir dos estudos de caso. In: Carlos Miranda; Breno Tiburcio. (Org.). Politicas
de desenvolvimento territorial e enfrentamento da pobreza rural no Brasil. 1ed. Brasilia: Instituto Interamericano
de Cooperacdo para a Agricultura - 1ICA, 2013, v. 19, p. 289-325.
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2012), entretanto percebe-se que essa politica publica é uma continuidade do programa mais
antigo coordenado pelo MDA, desde 2003, chamado de Programa Territorios Rurais de
Identidade (PTRI). Dessa forma, Bonnal e Kato (2011) sugerem que o PTC é um
desdobramento do PTRI do MDA, tendo por propésito articular em torno de um mesmo
territorio um amplo conjunto de politicas publicas e de a¢des integradas de diferentes 6rgdos do
governo federal. Assim, os Territdrios da Cidadania também sdo enquadrados como Territorios
Rurais de Identidade.

O PTC mobilizou o interesse de muitas administracdes municipais em funcdo da
prioridade dada pelos ministérios aos projetos encaminhados por municipios pertencentes a
territorios da cidadania: “encontravam duas pilhas de projetos, a pilha de quem era Territério da
Cidadania, e a pilha de quem néo era Territorio da Cidadania, e a acdo prioritaria do governo
era pegar o0s projetos de municipios que eram Territorio da Cidadania, e priorizar [...],
encaminhar por primeiro, mas ndo que a exigéncia era estar dentro do PTC. [...] Se o prefeito
era bem articulado, tem lobbying de um bom politico, é da base aliada do governo, pouco
diferenciava se ele pertencia ao Territorio da Cidadania ou ndo [...] ele conseguiria 0s recursos
da mesma forma” (Entrevistado 11). Nesse sentido alguns gestores entrevistados afirmam que
utilizam a informagdo de que fazem parte do Territorio da Cidadania em seus documentos
oficiais: “destacamos nos cartfes, nas pastas e nos oficios que fazemos parte do Territério da
Cidadania, mas ndo vejo que existe preferéncia para os repasses de recursos. Acho ainda que os
Ministérios deveriam dar maior preferéncia para 0s municipios que pertencem ao territorio”
(Entrevistado 05). Outros gestores declaram ainda que o PTC é um programa de Governo,
porém deveria ser uma politica de Estado, e que o PTC inspirou a criacdo de consoércios

municipais (Entrevista 04).

A Matriz de Acdes

O processo de planejamento das agdes a serem promovidas nos Territorios da Cidadania
tem por referéncia a Matriz de Acles que € apresentada todo ano pelo governo federal. Essa
matriz serve, sobretudo, como instrumento de divulgacdo para os integrantes dos colegiados
territoriais das ac¢Oes previstas por distintos ministérios, com vistas a um maior controle social e
monitoramento das politicas publicas. De acordo com a Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT), vinculada ao MDA (Brasil, SDT, 2010), os colegiados territoriais executam
quatro funcbes a partir da Matriz de Acdes: controle social; consultivo; deliberativo e
articulador ou mobilizador de atores internos e externos. Os colegiados executam o papel de

controle social das a¢Ges previstas na matriz pelos ministérios ou 6rgéos publicos proponentes.
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Na matriz, além de especificar o papel do colegiado na acdo, 0s ministérios e 6rgdos justificam
porque estas foram escolhidas e como o colegiado pode agir para viabilizar a acdo no futuro.

O controle social, que nada mais € que 0 acesso as informacdes pelos grupos de
interesse com vistas a analisar o destino dos recursos publicos, pode requerer um papel de
articulacdo e de mobilizacdo da parte do colegiado. Ja o papel consultivo concerne a acdo cuja
execuc¢do das metas ndo estd definida e o ministério ou 6rgdo responsavel submete ao debate
publico, visando colher sugestBes que melhor contemplem as demandas dos atores territoriais.
Neste sentido, os ministérios informam sobre quais aspectos tém expectativas que o colegiado
se manifeste.

As acOes de carater deliberativo no ambito do colegiado correspondem,
fundamentalmente, aquelas que ja vinham sendo executadas pelo Programa de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais do MDA e sdo especificadas na matriz
com a rubrica orcamentaria “Infraestrutura e Servicos nos Territorios Rurais”. Também estdo
previstas algumas acdes cujas execugdes 0 ministério pretende submeter a algum tipo de
decisdo no territério. Na concepcdo desse processo de gestdo havia a intencdo de que a
deliberacdo gerasse um compromisso ou uma obrigacdo em relacdo a execucdo da agdo. O
papel de articulador ou mobilizador dos atores internos e externos corresponde & acdo cuja
definicdo da execucdo ndo depende s6 do ministério ou 6rgao gestor, mas também de outras
esferas administrativas, como municipios, estados, conselhos setoriais, entre outros. A partir da
Matriz de Acdes o colegiado disporia de informagdes iniciais para discutir sua atuacdo com
vistas a realizagdo de determinadas acGes no Territorio (Brasil, SDT, 2010).

Segundo orientaces da SDT (Brasil, SDT, 2009), a Matriz de Ac¢des permite que 0s
integrantes do colegiado territorial iniciem um debate acerca das a¢des e demandas prioritarias.
E por iniciativa desse forum que se almeja a formulagio de uma agenda de articulagio entre o
colegiado territorial e as instancias governamentais para o atendimento de necessidades
especificas, a exemplo de contrapartidas a projetos das administra¢cbes municipais. A partir
dessa agenda o passo seguinte é a elaboracdo do Plano de Execucdo, base para o
monitoramento e o controle social das a¢cbes pactuadas no territorio. Por fim, o controle das
acOes do Plano de Execucdo resultaria no Relatorio de Execucdo, com informacdes sobre os
estagios da execucdo fisica, orcamentaria e financeira, as restricdes, 0s riscos e as providéncias
adotadas para cada projeto apoiado pelo PTC. Com o propoésito de compreender melhor o
mecanismo de funcionamento desse Programa analisamos na sequéncia sua evolugdo e

principais acoes previstas.
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A Matriz de Agdes € apresentada anualmente ao Colegiado, entretanto nos Gltimos anos
esta apresentacdo é realizada nos meses finais do ano, causando descontentamento, como
podemos observar no depoimento da Entrevista 04, “a matriz de agdes é apenas jogada (na
apresentacdo), ndo é trabalhada. Ela (a Matriz de Ac¢bes) deveria ser apresentada para 0S
técnicos e ndo para os prefeitos [...] a Matriz de A¢des é importante pois da um direcionamento
do que esta acontecendo, bem como aonde os recursos serdo aplicados, mas tem que ser
realmente aplicado e devem ser acGes palpaveis, ndo somente fazer a matriz e apresentar”.

E possivel também perceber um profundo descompasso entre a formula¢do normativa
da politica apresentada acima e a sua execucdo, tendo por base a pretensa coordenacdo dos
colegiados territoriais. De maneira geral, pode-se afirmar que a mudan¢a da condi¢do de
Territorio Rural de Identidade para Territério da Cidadania ndo alterou a forma de gestdo e
alocacdo dos recursos por parte dos delegados territoriais, especialmente quando confrontadas
com o conjunto das agdes previstas a partir da introducdo da matriz. Convém destacar que a
partir de 2008, quando houve a criacdo do PTC, os colegiados dos territorios rurais de
identidades constituidos pela politica de desenvolvimento territorial do MDA, que foram
incluidos no novo programa, tiveram que reestruturar sua composicao por meio da incluséo de
atores sociais (publicos e da sociedade civil) ligados aos setores da saude, educacdo e
assisténcia social. O que se observa é que a maioria desses novos integrantes ndo tem o mesmo
acumulo de discussdo sobre a politica de desenvolvimento territorial em comparacdo aos
antigos delegados. Esses, por sua vez, apresentam um forte vinculo com organizacbes que
atuam junto ao setor agropecuario, sobretudo, no que se refere a elaboracdo de projetos de
carater produtivo para segmentos sociais da agricultura familiar e, em particular, para 0s
agricultores assentados pela reforma agraria. Como afirmam Delgado e Grisa (2013), tal
experiéncia de gestdo esta associada a politica anterior que deu origem ao Pronat: a modalidade
do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) denominada
Infraestrutura e Servigos Municipais (MATTEI e CAZELLA, 2009; LEITE e DELGADO,
2011). Invariavelmente, o sistema de governanca do Pronat conta com a participacdo de
representantes dos servicos publicos de extensdo rural, de movimentos sociais e sindical e de
organizacdes ndo governamentais, que prestam assessoria técnica a agricultores familiares e
assentados da reforma agraria.

Dessa forma, na excecdo do Pronat, o papel de controle social dos colegiados territoriais
sobre as demais acOes previstas na Matriz mostra-se incipiente. Alguns delegados entrevistados
fizeram mencdo ao fato dos gestores publicos utilizarem o pertencimento de um municipio a

um territério como forma de barganhar a aprovacdo de projetos junto aos ministérios. No
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entanto, mencionaram que esses projetos ndo sao objetos de discussdo entre os integrantes dos
colegiados territoriais. De uma maneira geral, a pesquisa de campo revelou que os colegiados
apresentam fragilidades no que se refere a capacidade técnica e politica de integrar nas suas
agendas a governanca das distintas intervencdes previstas na Matriz de A¢Ges.

Essas dificuldades decorrem, muitas vezes, da pouca familiaridade dos delegados
territoriais com esses novos mecanismos institucionais de gestdo de politicas pablicas e da forte
tradicdo da maioria dos ministérios e demais 6rgaos publicos em implementar suas politicas de
forma centralizada e descendente, quase sempre interagindo somente com os poderes publicos
municipais e estaduais, sem mecanismos formais de didlogo com organizacbes da sociedade
civil. Os colegiados territoriais representam uma inovagdo no processo de gestdo de politicas
publicas ndo so para aqueles que exercem a funcdo de delegado territorial, mas principalmente
para os entes publicos federais, estaduais e municipais responsaveis, até entdo, pela execugéo
dessas politicas (LEITE e DELGADO, 2011).

5.1.3 Estratégias de gestdo complementares

No decorrer da pesquisa de campo notou-se a existéncia de algumas estratégias de
gestdo complementares e que atuam de forma concomitante com as estratégias da politica
territorial. Serdo destacadas abaixo as principais a¢des dessa natureza e sua relacéo, divergente
ou sinergética, com as estratégias da politica territorial.

a) Captacdo de recursos federais pelos municipios e relagdes com a politica territorial®®

Uma das inovacOes apresentada pela politica puablica brasileira de desenvolvimento
territorial diz respeito ao seu processo de estruturacdo, que se propde a passar de uma
concepgéo setorial, para uma abordagem territorial. Neste sentido, ao estruturar o Pronat, o
principal objetivo dos gestores nacionais era de que a diversidade existente em cada territorio
pudesse ser apoiada com recursos financeiros do governo federal. Para tanto, os atores cada
territorio deveriam propor, analisar e aprovar 0s projetos mais importantes.

Dentro deste contexto, 0 PTC tem com um dos seus objetivos apoiar financeiramente

programas basicos de cidadania e a geracdo de trabalho e renda nos territérios que apresentam

Beste topico foi elaborado a partir da dissertagdo de mestrado de TECCHIO, Andréia. Politicas publicas de
desenvolvimento territorial e superacdo da pobreza no meio rural brasileiro : estudo de caso no Territorio Meio
Oeste Contestado (SC).2010. 183 p. Dissertacdo (Mestrado em Agroecossistemas) - Universidade Federal de Santa
Catarina, Florianopolis, 2010. Esta pesquisadora continua vinculada a equipe de pesquisa do Lemate/UFSC agora
na condi¢do de doutorando junto ao CPDA/UFRRJ.
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maior incidéncia de pobreza, a partir da articulacdo de um conjunto de politicas publicas.
Embora o governo federal disponibilize informagdes sobre os recursos financeiros que os
municipios podem acessar na Matriz de AcOes, de acordo com os entrevistados, a decisdo de
quais areas serdo beneficiadas em cada municipio ndo passa pelos colegiados territoriais. Esse
fato demonstra que a politica territorial ndo modificou a forma de acesso aos recursos federais.

Atualmente, para fazer a captacdo de recursos financeiros no governo federal, as
prefeituras dispdem de uma pessoa ou de uma equipe responsavel por solicitar e acompanhar o
recebimento, utilizacdo e prestacdo de contas do recurso. Entretanto, no decorrer das pesquisas
de campo, encontrou-se alguns municipios que se utilizam de uma empresa de assessoria
contratada para esse fim. Sendo assim, buscou-se compreender melhor o papel dessas empresas
na captacdo de recursos através de entrevistas com os prefeitos e com a presidente de uma
dessas empresas citadas.

As empresas privadas que prestam servigo na captagdo de recursos nos municipios do
Territério MOC estdo localizadas em Santa Catarina e em Brasilia. Sdo contratadas pelas
prefeituras através de licitacdo e pagamento de um valor fixo mensal e prestam um servico
essencialmente técnico, ndo tendo, portanto, vinculo politico partidario.

De maneira especifica, essas empresas acompanham o lancamento de editais no
Governo Federal e avisam as prefeituras que atendem aos requisitos exigidos. Essas
informac@es sdo repassadas as prefeituras, na figura do responsavel pela captacdo de recursos
financeiros, que deve fornecer os documentos necessarios para a participacdo no edital, como
por exemplo, escritura de terreno e informacgdes estatisticas. Assim, a empresa faz o cadastro
das propostas em nome das prefeituras. Apds passarem pelas etapas de selecdo, 0s municipios
com as propostas aprovadas devem elaborar e enviar para governo federal o projeto técnico,
como por exemplo, projeto arquitetdnico para construcdo de uma escola ou posto de saude.
Geralmente, esse servico é prestado pelos engenheiros das Associagfes de Municipios.

O servigo prestado pelas empresas privadas também contempla o acompanhamento dos
projetos nos Ministérios e, em alguns casos, auxilio na prestacdo de contas. Mesmo assim, é
necessario que os prefeitos acompanhem o andamento dos projetos através de articulagdes
politicas com deputados ou pessoalmente nos Ministérios. Salienta-se entdo o papel técnico do
trabalho da assessoria.

De acordo com as entrevistas realizadas, € cada vez mais comum a contratacdo de
empresas privadas para a captacdo de recursos financeiros dos governos estadual e federal.
Dentre os motivos, destacam-se a dificuldade de dispender um profissional (ou uma equipe)

capacitado, com disponibilidade para levantar os editais abertos e realizar todos os
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procedimentos de cadastro das propostas, esses Ultimos considerados extremamente
burocraticos pelos gestores municipais. Acrescenta-se a isso a falta de clareza e padrdo de
alguns editais, uma vez que cada Ministério ou Secretaria faz exigéncias especificas,
demandando muito desprendimento de tempo para tal atividade. Em sintese, nesse caso a
empresa aparentemente permite otimizar o tempo de estudo ao prestar essa informacgdo a
diferentes prefeituras.

Além da captacdo de recursos através de editais, como mencionados anteriormente, ha
possibilidade dos municipios fazerem proposta voluntaria, ou seja, demandarem recursos nao
disponibilizados nos editais. Para tanto, ha necessidade de muita articulagdo politica por parte
dos prefeitos para fazer com que a proposta seja analisada, pois € mais facil para o governo
federal verificar as propostas que possuem os critérios ja definidos nos editais.

Outra forma que os municipios utilizam para captagdo de recursos financeiros séo as
emendas parlamentares, entretanto, sdo o0s deputados que escolhem 0s municipios que
receberdo as emendas. Os prefeitos enviam sua demandas, ou entregam pessoalmente para 0s
deputados e senadores que sdo da regido oeste de Santa Catarina, ou dos partidos das
coligagbes municipais. O municipio que é contemplado por uma emenda parlamentar precisa
dar com uma contrapartida de no minimo 3%, dependendo do orgcamento do projeto. Por vezes,
0 recurso que vem via emenda néo cobre todo o valor do projeto, entdo a prefeitura arca com o
restante do valor na forma de contrapartida.

Houve também um breve levantamento sobre as areas de projetos financiadas pelo
governo federal consideradas mais expressivas. De acordo com relato dos entrevistados, ha
mais recursos no governo federal para financiar projetos nas areas da educacdo e saude. Na
educacdo, os municipios obtiveram apoio financeiro para a construgdo e reforma de escolas,
construcdo de creches e aquisicdo de 6nibus para o transporte escolar. Uma dificuldade
apontada é em relacdo ao tamanho e modelo padrdo das creches determinado pelo governo, e
que deve ser adotado pelos municipios. A creche de menor tamanho fica ociosa nos municipios
menos populosos, e a de maior tamanho ndo atende a demanda dos mais populosos. Nesse caso,
a institucionaliza¢do da norma padrao tende a gerar desperdicio de recursos publicos.

J& na area da saude, sdo disponibilizados financiamentos para a construcdo de unidades
basicas de salde; aquisicdo de equipamentos; aquisi¢do de carros e construgdo de academias de
satde. Ainda em relacdo a saude, o Programa Mais Médicos foi citado pelos gestores publicas
entrevistados, principalmente, dos municipios menos populosos e que estavam com
dificuldades para contratar médicos. Esse Programa € visto como sendo extremamente

relevante, com destaque para o excelente trabalho realizado pelos profissionais contratados.
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Os gestores publicos entrevistados também consideraram importantes os financiamentos
obtidos para a construcdo de habitagdes populares, tanto no meio rural, como no meio urbano.
Entretanto, alguns municipios possuem dificuldades para acessar estes recursos, em fungdo dos
problemas da estrutura fundiaria, que consiste na falta do titulo de propriedade do lote ou da
terra por parte dos ocupantes. Esses municipios contam com apoio de recursos federais para
auxilia-los a fazerem a regularizagdo, no entanto, esses recursos Sao0 mais escassos € 0 processo
de regularizacdo é moroso. Em sintese, algumas normas acabam restringindo o funcionamento
de politicas publicas de interesse federal e local. Outra dificuldade em relacdo a essa politica,
principalmente no que concerne a habitacdo urbana, é a necessidade que as prefeituras tém de
fornecer a infraestrutura basica, como terraplanagem e rede de eletricidade, de agua e de
esgoto. Nesse caso, a auséncia de recursos locais pode comprometer a vinda de recursos
externos, o que reflete na necessidade de discussdo sobre o atendimento de interesses locais
divergentes.

Os gestores publicos municipais priorizam também a captacdo de recursos financeiros
para melhorias na infraestrutura urbana, como por exemplo, para a construcdo e/ou reforma de
calcadas e pracas, e para asfaltamento de ruas. De uma maneira geral, a principal dificuldade
em relacdo a captacgao de recursos no governo federal é que os editais abertos em algumas areas
essenciais para 0s municipios do Territorio Meio Oeste Contestado contemplam apenas
municipios populosos, 0 que ndo é o caso do Territorio. Outro entrave esta relacionado com a
incapacidade dos municipios menores e empobrecidos darem a contrapartida financeira. Essas
dificuldades sdo enfrentadas principalmente pelos municipios menores. Se ndo suprida pelas
organizagdes publicas ja existentes no Territorio, como Associacfes de Municipios, SDR e
Colegiado Territorial, leva as prefeituras a criarem outras organizagdes para buscarem solugdes
coletivas em relacdo a captacdo de recursos financeiros no governo federal, como por exemplo,

a criacdo de consdrcios municipais, discutida a posteriormente.

b) As associagdes dos municipios®

O Territério Meio Oeste Contestado possui trés Associacdes de Municipios, sendo elas: A
Associacdo dos Municipios do Alto Irani (AMAI); Associacdo dos Municipios do Meio Oeste
Catarinense (AMMOC) e Associacdo dos Municipios do Noroeste de Santa Catarina
(AMNOROESTE), que que visam o desenvolvimento integrado dos municipios associados.

Além disso, 0s congregam num férum permanente de debates acerca das questdes comuns das

%Topico elaborado a partir da bolsista de iniciagdo cientifica Maria Cecilia Mireski.



81

municipalidades e disponibilizam a estrutura técnica da entidade paraviabilizar a obtencédo de
recursos financeiros aos municipios, mediante aformalizacdo de acordos.

Representando uma expressdo das ideias de gestdo publica territorial, essas associagdes
sdo geralmente mais antigas do que a constituicdo do Territério da Cidadania, e ja estdo
institucionalmente consolidadas. Tem um carater suprapartidario voltado para a regido
constituida pelos municipios que integram a associacao, buscando sempre o melhor para os
municipios, como declara o gestor da entrevista 04.

Na visdo do gestor entrevistado 02, “a associacao seria o0 grande instrumento para buscar
solucGes regionalizadas para as principais demandas dos municipios, entretanto atua mais como
prestadora de servigos”. Da mesma forma, relata o gestor entrevistado 04: “a fungdo da
associacdo de municipios é prestar servicos através de projetos, auxilio técnico nos projetos
complexos”. Também prestam assessoria na elaboragdo de projetos técnicos para regularizacédo
de alguns terrenos, projetos de pavimentacéo, e outros trabalhos de engenharia.

De acordo com o entrevistado 05, “a relagdo do municipio com a associa¢do ¢ boa, e
participo dessas reunides porque discutem-se assuntos de interesse dos municipios. Ndo vou
atrés de recursos, mas para discutir problemas com outros municipios. Os problemas do meu
municipio sdo0 0s mesmos de outros municipios, entdo juntos n6s achamos algumas solugfes
mais adequadas”. J4 o gestor da entrevista 09 relata que a associacdo dos municipios poderia
ajudar mais na area dos projetos. Ndo considera que ela (a associa¢cdo) ndo ajuda o municipio,
mas que poderia ajudar nos projetos que precisam de mais tempo e mais pessoas pra trabalhar.

Percebe-se entdo que a logica de funcionamento das Associagdes de Municipios é muito
parecida com a ldgica de desenvolvimento territorial, uma vez que ha a busca por projetos
coletivos que abarquem necessidades em comum entre 0s municipios. Se isso é verdade, ha de
se pensar também no significado da existéncia de trés associac@es distintas dentro do MOC.
Uma vez que uma associacdo representa a unido de interesses em comum, a presenca de trés
associagoes dentro do MOC pode explicar parte das dificuldades de acordo entre os municipios

acerca dos projetos direcionados para o Territério.

c) Consércio de municipios®

Na AMMOC, o interesse de se construir o Consorcio Puablico Intermunicipal

Multifinalitario Meio Oeste Contestado surgiu durante as reuni@es realizadas nesta Associac¢ao,

“*Tépico elaborado pela doutoranda Andreia Tecchio.
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com o objetivo de atender as exigéncias dos editais do governo federal que financiam grandes
projetos. Como exemplo, foi citado um edital do Ministério das Cidades, que contempla
municipios com mais de 150 mil habitantes, realidade de nenhum dos municipios desta
Associacdo. Segundo uma entrevistada, o Programa Territério da Cidadania inspirou a criacdo
do consorcio, uma vez que nao atende as necessidades dos municipios em relacdo a captacdo de
recursos financeiros, mas deixou um legado e um aprendizado a respeito da necessidade dos
municipios buscarem coletivamente solugfes para 0s seus problemas. Esse Consorcio encontra-
se em fase inicial de implementacdo e utiliza a estrutura fisica da AMMOC para seu
funcionamento. Dos municipios dessa Associagdo, somente Herval d’Oeste ndo o integra, mas
de acordo com o estatuto, esse municipio pode aderir ao consércio nos préximos dois anos. Nas
entrevistas realizadas, ndo foi revelado o motivo pelo qual Herval d’Oeste ainda ndo faz parte
do consarcio.

O governo federal apoiou a criagdo desse consorcio municipal. Uma acgéo concreta foi a
ida de representantes do gabinete da presidéncia a regido para apresentar o elementos referentes
ao seu funcionamento. Para o governo federal é interessante o pedido de financiamento feito
por mais de um municipio, uma vez que diminui 0 namero de propostas a serem analisadas.

A AMAI e AMNoroeste, que também integram o Territério Meio Oeste Contestado, ja
realizaram reunides visando construir consércios municipais, mas ainda ndo chegaram a
nenhum acordo. De acordo com alguns entrevistados, os prefeitos sdo bastante individualistas e
ainda ndo possuem um olhar que os permita agir coletivamente. Soma-se a isso, a
recomendacdo da Fecam de que as Associacdes de Municipios ndo devem criar consorcios
municipais e sim fortalecer a prestacdo de servicos ja existentes em cada Associacao.

d) As Secretarias de Desenvolvimento Regional**

As Secretarias de Desenvolvimento Regional do Estado de Santa Catarina foram criadas
pelo ex-governador, Sr. Luiz Henrique da Silveira, atraves da Lei n° 243 de 30 de janeiro de
2003 e, alterada pela Lei Complementar n¢ 381, de 07 de maio de 2007. O proposito principal
consistiu em diminuir a distancia entre 0o governo e 0s municipios. A descentralizacdo do
estado de Santa Catarina, segundo seus protagonistas do governo, permite a participacdo da
sociedade local organizada nas decisdes regionais. Os atores locais teriam participagdo nas
decisdes tomadas dentro das SDRs no que se refere a investimentos e distribuicdo de recursos

para 0s municipios que a compdem.

*T¢épico elaborado pela bolsista de iniciago cientifica Maria Cecilia Mireski.
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Entretanto, alguns gestores argumentam que governo do estado ndo avangou na questao
das SDRs em relacdo ao administrativo financeiro, ndo resolvendo os problemas regionais nas
quais cada SDR se localizam. Isso se da pela grande pulverizacdo das SRDs e pela manutencéo
da concentracdo econdmico-financeira, ao contrario do que se havia inicialmente proposto pelo
governo de estado com a criacdo da SDRs. J& os Conselhos de Desenvolvimento Regional

(CDR), segundo a percepg¢do da maioria dos entrevistados, ndo atuam como deveriam.

A intencdo foi boa, mas tem muitas SDRs. Poderiam diminuir o nimero de SDR e
capacitar quem esta, pois os prefeitos precisam ir para Floriandpolis para negociar
recursos. Cada SDR possui suas regras, ndo tem um padrdo. J& no governo federal
ndo, é tudo padrdo, vocé sabe o que precisa ser enviado (Entrevista 06).

Outros gestores afirmam que as SDRs “estao vinculadas a bandeira partidaria do estado,
entdo ela tem muito uma conotagdo politica” (Entrevista 02). O gestor da entrevista 01 destaca
a falta de autonomia politicas das SDR: “[...] s6 a descentralizacdo contribui agilizando os
contratos, mas a negociacdo politica ocorre em Florianopolis. [A SDR] deveria ter autonomia
para negociar”. Entretanto, alguns gestores, em sua maioria do mesmo partido politico do
governo que concebeu esse processo de descentralizacdo, avaliam de forma positiva as SDRs, 0
que pode representar também uma fora de defesa no discurso politico: [...] “a relagdo do
municipio e a SDR ¢é Otima, pois ela tem auxiliado muito, conseguimos bastante”. “[...]
contribui para a articulacdo do repasse dos recursos a serem distribuidos”, referindo-se as
emendas parlamentares, que podem ser repassadas para 0s municipio por meio de um convénio
com as SDRs. [...] “quando vem o recurso eles descentralizam, fazem o convénio. Mas se néo
se articular 14 em cima, vocé fica sem”. E ainda, “a SDR também facilita a prestacdo de contas,
pela proximidade” (Entrevista 07).

Visando entender melhor a relacdo das SDRs com o0s repasses de recursos aos
municipios, 0 Lemate/UFSC elaborou o projeto “Estudo de iniciativas de descentralizacdo de
politicas publicas voltadas ao desenvolvimento rural em Santa Catarina”, recém aprovado na
Chamada Publica Fapesc n® 01/2014. Sendo assim, esse tema sera aprofundado por esse novo
projeto de pesquisa, que objetiva analisar as interagdes entre as iniciativas de descentralizacao
estadual e federal na execucdo de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento rural no

Territorio Meio OesteContestado.
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5.1.4 Situagdo atual da politica territorial: o Projeto de Extensdo CNPg/MDA*

Atualmente, esta em andamento um projeto de extensdo que visa a reestruturacdo da
politica territorial em Santa Catarina intitulado “Consolidagdo da abordagem territorial como
estratégia de desenvolvimento rural sustentavel para SC”, financiado pelo CNPq e coordenado
pela UFFS em parceria com a SDT/MDA. Um representante do Lemate teve a oportunidade de
participar como observador de uma reunido dos Nucleos de Extensdo para o Desenvolvimento
Territorial (Nedet) do projeto em outubro de 2014, no municipio de Chapec6. A reunido
objetivou o alinhamento inicial do projeto, que se encontrava no terceiro més de execucao, e
discussdo de diversos elementos relacionados a situacdo atual da politica territorial nos
territorios do projeto.

Cada nucleo € responsavel por um territorio e € composto por um professor coordenador,
um assessor de gestdo social, um assessor de inclusdo produtiva e, em alguns deles, por alunos
bolsistas. Estdo incluidos nesta acdo todos os Territdrios da Cidadania de Santa Catarina e mais
dois fronteiricos localizados no Parana. S&o eles: Planalto Norte, Serra Mar, Alto Vale do Itajai,
Alto Uruguai Catarinense, Extremo Sul, Alto Vale do Rio do Peixe, Oeste Catarinense,
Extremo Oeste, Meio Oeste Contestado, Serra Catarinense, Cantuquiriguagu (PR) e Parana-
Centro.

O projeto em questdo tem o objetivo de contribuir para consolidar a politica de
desenvolvimento sustentavel a partir da abordagem dos territorios rurais. Dentre 0s objetivos
especificos estdo os seguintes: a) realizacdo de estudos; b) criacdo de métodos e tecnologias de
gestdo social, divulgacdo e aprimoramento; ¢) monitoramento, avaliacdo e assessoria técnica
aos colegiados e d) reunides territoriais com os colegiados e suas instancias. Para tanto, existem
alguns eixos de trabalho, brevemente detalhados a seguir:

1) Desenvolver diagnostico e producdo de dados sobre a realidade e historico do colegiado
territorial;
2) Difundir métodos e tecnologias sociais voltadas a gestdo social. Dentre o0s
detalhamentos deste item, destacam-se:
2.2 Estabelecer mecanismos de acompanhamento e avaliacdo da implementacéo
de projetos de inclusdo produtiva (Proinf, Pronaf, ATER, PAA, PNAE)
2.3 Qualificar a metodologia para implementacdo e articulacdo de politicas

publicas integrantes da matriz de acdo do PTC.

*Este topico e o seguinte foram elaborados por Tamissa Gabrielle Godoi, a partir da participacéo na reunido com
os Nucleos de Extensao para o Desenvolvimento Territorial (Nedet) realizado em Chapeco em outubro de 2014.
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3) Desenvolver sistema que permita 0 monitoramento, avaliacdo e assessoria técnica aos
colegiados territoriais;

4) Organizagdo de reunides, conferéncias e plenarias em conjunto com o colegiado
territorial (dentre elas, reunides anuais com os colegiados);

5) Organizar e desenvolver pesquisas no territdrio e apresentar trabalhos em eventos
regionais em conjunto coma SDT.

Dentre os membros da equipe desse projeto de extensdo, 0s cargos de assessor tém
algumas funcdes especificas. Os Assessores Territoriais de Gestdo Social (ATGS) tém o papel
de difundir métodos e tecnologias sociais voltadas a gestdo social e articular acGes referentes as
politicas como Minha Casa Minha Vida, Bolsa Familia, etc. J& 0s assessores territoriais de
inclusdo produtiva tém a funcdo de estabelecer mecanismos de acompanhamento e avaliacdo da
implementacédo de projetos ligados ao PAA, PNAE, Pronaf, Proinf, etc. Mesmo assim, notou-se
ao longo da reunido que ndo ha uma definicdo muito clara do papel dos assessores e dessas
divisGes de papéis, até mesmo para o representante do MDA. O Unico consenso é gque sdo
profissionais que devem articular acbes e identificar problemas do territério para que esses
possam ser pensados em parceria com o MDA e a coordenagéo do projeto.

Durante os dois dias de reunido, varios pontos de debate foram levantados, tanto com
relacdo a politica territorial quanto ao projeto do CNPq e suas dificuldades. Ha, por exemplo,
muitas davidas sobre as competéncias dos Nedet, tanto com relacdo as demandas do MDA
quanto ao andamento do projeto em si. Muitas discussdes e duvidas sobre procedimentos
burocraticos, divergéncias de interesses entre a SDT e 0s Nedet quanto as a¢des e aos prazos.

Colocou-se que, dentro da proposta dos Nedet no projeto, ha o papel da universidade de
reflexdo, para além da funcdo de execucdo engessada que o MDA demanda da instituicdo. A
respeito disso, o entdo delegado do MDA colocou que ha uma boa perspectiva para que 0S
territorios voltem a funcionar a partir dos trabalhos dos Nedet. Para isso, a universidade deve
pesquisar, mas muito bem articulado com a execucdo das acdes, de modo a dosar os dilemas
para que o trabalho ndo pare. Acredita que esse é o melhor caminho para que os conflitos sejam
abordados e a politica avance. No entanto, os membros dos Nedet colocam que a SDT quer que
0s assessores coletem informacdes e as repassem para 0 ministério sem gque as mesmas sejam
discutidas nos territorios. Esse trabalho, entretanto, é considerado muito quantitativo e o grupo
gostaria de coletar informacGes mais qualitativas, visando propor mais melhorias a politica
territorial para o futuro.

Ainda sobre esse aspecto — que esteve muito presente ao longo de todo o encontro —, 0

grupo entende que a universidade “incomoda”, pois almeja fazer mais do que o MDA propde
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para as politicas territoriais. Entdo, ha uma grande contradi¢do nesse ponto, pois a SDT engessa
as acOes dos Nedet e, em contrapartida, 0 Nedet percebe que deve haver outras estratégias para
que a politica territorial avance positivamente, deixando de ser institucional e sendo realmente
territorial, deixando de ser agricola e sendo rural. Concluem que sé sera possivel superar esse
impasse com 0 apoio da universidade.

Acerca das experiéncias relatadas nos diagnosticos da situacdo atual dos territdrios,
pontuou-se que desde o inicio ndo houve espaco para se discutir desenvolvimento e identidade.
Além disso, relatam que ndo ha caracteristica descentralizada na politica por falta de autonomia
dos territérios. Aqui, 0s representantes de territérios mais antigos falaram mais, levantando
varios pontos de angustia. O assessor do MDA presente no encontro acredita que a
desmotivacdo da politica territorial nos territorios se deu muito pelo discurso da época de que a
SDT iria mitigar e/ou diminuir os problemas de desigualdade. Relatou que agora a SDT
encontra-se marginal no interior do MDA e busca articular as politicas, criando ambientes
favoraveis para que as politicas funcionem na ponta.

Entretanto, os membros do Nedet apontam um ponto-chave que atrapalha o avanco da
politica territorial, que é o fato de que a abordagem territorial é uma estratégia somente do
governo federal. Sendo assim, o0s estados e municipios, além de ndo auxiliarem na
implementacdo da politica, por vezes, até a desconstroem. E o caso das Secretarias de
Desenvolvimento Regionais, por exemplo, segundo alguns integrantes catarinenses do Nedet.

Houve um momento onde 0s assessores se dividiram em grupos menores para discutir 0s
limites, avancos e estratégias futuras a serem buscadas. Os limites foram basicamente o0s ja
descritos em outros pontos deste relatério, como por exemplo a falta de compreensdo da
politica e a inseguranca associada a isso na esfera dos territorios. Os avangos foram resumidos
em trés pontos principais: i) a retomada da politica de desenvolvimento territorial; ii) o
surgimento de novas organizacdes e iii) o fortalecimento das equipes dos territorios através da
definicdo de fungdes para 0s assessores. As estratégias pensadas em conjunto foram as
seguintes: i) promover mais momentos de trocas de experiéncias com a finalidade de inserir as
conclusdes nos planos de acdo através de construcdo de estratégias conjuntas; ii) articulacao
com as secretarias de assisténcia social para que a politica chegue aos beneficiarios mais
marginais, como por exemplo os indigenas; e iii) atuar como animador dos processos nos
territorios.

Quanto a agenda do semestre, surgiram os seguintes pontos: 1) demanda de recursos
financeiros do Proinf; 2) mesas de didlogo para definicdo de estratégias; 3) Plano de Gestdo

Territorial do Plano Safra. Pensando em melhorias para a execuc¢do do projeto, houve também a



87

sugestdo de promover intercAmbios com outros grupos de pesquisa para fortalecer e avancgar

nas reflexdes tedricas.

5.1.5 A sustentabilidade no Pronat

Pode-se observar fatores relacionados a sustentabilidade na politica territorial em duas
situacOes: durante a reunido do Projeto de Extensio CNPg/MDA e em idas a campo ao
Territorio MOC. No ambito do projeto de extensdo, nota-se muito fortemente que hd uma
diferenca significativa entre o que a politica territorial propde, como ela realmente esta
ocorrendo e o0 que os Nedet pretendem enfocar nessa proposta de rearticulacdo da politica. Por
exemplo, a vertente econdmica da sustentabilidade aparece em todos esses &mbitos como sendo
essencial para o desenvolvimento e melhoria da qualidade de vida dos agricultores familiares.
No entanto, ao discutir questdes econdmicas, os Nedet sempre as relacionam com diversos
aspectos sociais, voltando acGes para o fortalecimento e valorizacdo de aspectos econdmicos.
Considerar as vertentes social e econdmica indissollveis torna coerente as acbes de promogéo
do desenvolvimento sustentavel. Nota-se, entretanto, que neste caso a iniciativa de relacionar
essas vertentes ndo parte necessariamente de caracteristicas da politica (muito embora fosse
mais coerente que assim fosse) e sim do perfil intelectual dos integrantes dos Nedet. Essa
postura, porém, pode influenciar o rumo das discussdes e a¢des no territorio daqui para frente.

Jad a questdo ambiental aparece nas preocupacbes dos integrantes Nedet também
vinculada a aspectos sociais e econémicos, na forma de preocupacdes com o incentivo e a
promocdo da agroecologia. Pensando a mesma como um instrumento de empoderamento
social, a questdo de incentivar um modelo de producdo agroecoldgico em contraposicdo ao
modelo produtivista é consenso entre todos os membros Nedet, mesmo que alguns possuam
mais acOes voltadas a este campo de intervencdo do que outros. Outros aspectos ambientais,
como por exemplo a adequacdo dos estabelecimentos agropecudrios a legislagdo ambiental, ndo
foram abordados como prioritarios no momento.

Observa-se, ainda com relacdo a vertente ambiental, que novamente ela é considerada
indissolUvel das demais vertentes quando discutida pelos membros Nedet. Em contrapartida, se
considerarmos o posicionamento do MDA com relacdo as chamadas de ATER, pode-se
entender que para essa politica a questdo ambiental ainda fica em segundo plano, visto que ndo
se relaciona diretamente com as demais acdes da politica. Ao permitir a colaboracdo dos
colegiados territoriais na reestruturacdo das ATER denominadas Agroecologia e

Sustentabilidade, infere-se que é dado um tratamento diferenciado das demais chamadas.



88

No ambito das etapas de campo no MOC, notou-se, de maneira geral, que ndo houve uma
discussdo preliminar sobre sustentabilidade ambiental nas reunides do colegiado. Apenas
questdes referentes ao tratamento de esgoto e coleta de lixo entram, por vezes, na pauta de
discussdo - o que tem mais relacdo com a imposicao legal pelo tratamento de residuos do que
por uma iniciativa local. Entretanto, houve uma excecdo em Coronel Martins, onde um dos
entrevistados citou a insercdo da questdo do meio ambiente, principalmente, com relagdo aos
estabelecimentos rurais, como ponto de pauta da Ultima reunido. Esta reunido tratava da
reestruturacdo da politica via Nedet, evidenciando a abertura que essa nova fase da politica
estaria dando a participagdo de atores com esta preocupacao e, consequentemente, a incluséo da
vertente ambiental da sustentabilidade como pauta do desenvolvimento territorial. Em sintese,
0 tema ambiental ndo foi, at¢é o momento, uma orientacdo prioritaria da politica de
desenvolvimento territorial coordenada pela SDT/MDA.

Em termos analiticos, pode-se dizer que a presenca do tema ambiental é dependente da
trajetdria histdrica de cada territorio (dependéncia de caminho), sendo que o carater pro-ativo
dos atores que o defendem, onde eles existem, encontra abertura institucional na politica de
territorios. Contudo, quando a presenca de atores que representam esses interesses € fraca, ele
tende a ficar em segundo plano e/ou ser contemplado pontualmente quando da exigéncia legal.
Mesmo quando aparece nos espacos territoriais, existe um descompasso entre o discurso
ambientalista e os resultados praticos promovidos, pois esse tipo de acdo tende a confrontar
interesses divergentes e praticas institucionalizadas. Ao comparar 0 jogo de interesses expresso
nas entrevistas com as concepcles de sustentabilidade dispostas nos projetos territoriais
verifica-se que a ideia de desenvolvimento adotada pelos atores tende a tratar as trés dimensoes
da sustentabilidade como pilares em separados, em que se prioriza a dimensdo econémica. Em
segundo plano aparece a dimensdo social, geralmente, utilizada para justificar a demanda por
desenvolvimento econdmica, visto que muitos projetos priorizam as populacdes de baixa renda
ou se justificam com base no apelo a geracdo de emprego. Nesse caso, raras sdo as agoes
praticas em que a questdo ambiental se constitui uma razéo central e elemento articulador dos

pilares da sustentabilidade.

5.2 PROGRAMA NACIONAL DE FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA
FAMILIAR (PRONAF)

Desde a sua criacdo, em 1996, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura

Familiar (Pronaf) vem se constituindo na principal acdo publica direcionada aos agricultores
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familiares brasileiros (SCHNEIDER; MATTEI; CAZELLA, 2004). Apesar dos diversos ajustes
normativos efetuados, especialmente, durante os mandatos do presidente Lula, no sentido de
democratizara aplicacdo de seus recursos, 0 acesso ao Pronaf continua desigual e insuficiente
face ao universo e ao perfil do publico potencialmente beneficiario. Além de problemas de
natureza institucional e técnica, que dificultam que os servicos de apoio e assisténcia cheguem
de maneira abrangente aos agricultores familiares mais pobres, nota-se que suas verbas
continuam primordialmente dirigidas para os sistemas de agricultura integrados as cadeias
produtivas mais dinamicas sob o ponto de vista produtivo e econdmico, localizadas,
especialmente, na macrorregifo Sul do pais (ZANI; DA COSTA, 2014; CAZELLA; BURIGO,
2014). Desse modo, os recursos do Pronaf atendem essencialmente as commodities milho, soja
e café, em boa parte, vinculadas a mercados de exportacdo. Apenas 30% dos montantes de
custeio liberados priorizam de cultivos de consumo interno — trigo, mandioca, arroz, feijao e
outras producdes tipicas de exploracdes familiares (GRISA et al., 2014).

Apesar de algumas inovacdes, verifica-se no Pronaf uma dependéncia de caminho em
relacdo ao padrdo de incentivos que o Sistema Nacional de Crédito Rural adotou desde a sua
criacdo no final dos anos 1960. Em certo sentido, pode-se dizer que, ao longo de sua trajetoria,
o0 Pronaf incorporou a logica do “mais do mesmo”, aproximando-se das ideias que orientaram o
processo de modernizagdo conservadora do campo brasileiro (GRISA, 2012; GRISA et al.,
2014). Ou seja, os referenciais de desenvolvimento e de tecnologia que orientam 0s projetos
financiados por essa politica publica de crédito rural visam criar oportunidades para incorporar
segmentos da agricultura familiar no processo de modernizacdo convencional produtivista, no
qual aspectos ambientais sdo marginais.

Em sintese, o Pronaf teve origem como uma politica publica que pretendia atender a
parcela de agricultores classificados como “aptos” a transicdo modernizante (GUANZIROLL,
1994; PETERSEN, 2013). Embora tal concepcdo estivesse explicita nos documentos que
orientaram a formulagdo do Programa, o tema foi retomado no debate acerca da viabilidade
atual e futura dos Estabelecimentos Familiares (EF) de reduzido Valor Bruto de Producdo
agropecuaria (VBPa). O aprofundamento da visdo setorial do Pronaf e das discussdes sobre sua
pertinéncia para atender agricultores que ja nao estejam inseridos em sistemas produtivos de
alto valor comercial sdo questdes controversas. Para boa parte desse publico, por exemplo,
Alves e Rocha (2010) recomendam aplicarem-se somente politicas de cunho social, e ndo as de
crédito produtivo oferecidas pelo Pronaf e outros programas do SNCR.

Os recursos do Pronaf sempre estiveram primordialmente direcionados ao custeio

agricola, especialmente, aplicados na compra de insumos industriais para a produgdo nas
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lavouras. Contudo, nos Gltimos anos observa-se o crescimento do custeio pecuario, direcionado
as criagbes animais. J& nos investimentos evidencia-se uma reducdo relativa nos valores
direcionados ao ‘“melhoramento das exploragdes”, que envolve bens e servigos para
qualificacdo da infraestrutura, enquanto cresce o montante aplicado em maquinas e
equipamentos (SOUZA et al.; 2013; GRISA et al., 2014). Como pode-se perceber, a presenca
desse Programa agrega interesses de setores industriais que atuam a montante da producdo, a
exemplo das multinacionais. Ao contar com 0 apoio de setores econémicos poderosos e
interessados em manter tal mercado, essa politica publica é amplamente aceita pela classe
politica - muitos deles financiados por tais empresas.

Por sua vez, o Pronaf B, a linha de microcrédito do Programa, alcangou 15% do total de
recursos liberados em 2012 e entre 30% e 50% do total de contratos anuais efetuados nos
ultimos dez anos. Apesar de sua relevancia social, pois beneficia a agricultores
tradicionalmente excluidos do crédito rural, sua participacdo é ainda reduzida em relagdo ao
conjunto da agricultura familiar que potencialmente demanda esse tipo de recurso. Além disso,
em varios casos as verbas do Pronaf B foram disponibilizadas sem atentar aos preceitos de
outros programas de microcrédito bem sucedidos, em que a proximidade com o tomador é
considerado uma estratégia decisiva para o sucesso da operacdo. Sem o acompanhamento de
um agente de crédito os microempréstimos se tornam problematicos: as dividas ndo pagas
aumentam os niveis de inadimpléncia e os tomadores ndo sdo capazes de modificar sozinhos a
estrutura produtiva e/ou gerenciar as atividades de modo a elevar os ganhos de renda (MAIA et
al., 2012).

Os casos da auséncia de metodologia especifica para o Pronaf B e a baixa expressao das
linhas de crédito focadas em novas demandas produtivas e tecnoldgicas permitem apontar a
dificuldade de inovar no crédito rural. Cabe destacar que os agentes financeiros contam com
um ambiente institucional consolidado e regido por regras, sendo que uma inovacgéo geralmente
¢ adotada por imposicao legal ou por demanda de atender interesses de retorno econdémico. N&do
por acaso, 0s agentes financeiros tendem ainda a priorizar linhas de maior expressao. Enquanto
isso, 0 tratamento das particularidades é desconsiderado, o que torna dificil atender projetos
mais afeitos com os preceitos da sustentabilidade.

Pelo fato do Pronaf ser uma politica amplamente analisada pelos pesquisadores da area,
optou-se por salientar e aprofundar a analise de dois aspectos relacionados a ela: i) 0 acesso ao
Programa através do indicador do Cadastro de Pessoa Fisica — e ndo do numero de contratos,

como comumente utilizado -, que traz novas perspectivas a respeito da evolucao do Pronaf; e ii)
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a relacdo do Pronaf com o estimulo de processos sustentaveis na agricultura. Ambos os tépicos

seréo detalhados a seguir.

5.2.1 Redimensionando o acesso ao Pronaf pelos Cadastros de Pessoa Fisica®

Esta analise tem por objetivo apresentar uma nova metodologia de se calcular o grau de
acesso ao Pronaf crédito. Tendo como referéncia o periodo entre 1996 e 2013, o item analisa
nameros oficiais de aplicacdo do Programa no pais e esta dividido em quatro partes. A primeira
descreve a metodologia. A segunda e terceira empregam, respectivamente, dados nacionais e
macrorregionais referentes as aplicagbes o crédito rural do Pronaf, comparando-os com 0s
nameros de contratos e de Cadastros de Pessoa Fisica (CPF). Nesses topicos apresenta-se uma
segmentacdo dos dados em finalidades de uso do crédito e a sua expressividade em relagdo ao
nimero de EF existentes no pais. Por fim, apresentam-se pondera¢des quanto ao novo
indicador e consideracdes finais, indicando questfes a serem aprofundadas em futuros estudos
sobre o Pronaf.

Metodologia especifica

No que tange aos aspectos metodolégicos, como meio de instrumentalizar a analise foi
solicitado e obtido do Banco Central (BCB) informacGes sobre o Pronaf referentes ao periodo
1996-2013. Essas informacBes versavam a respeito dos numeros de contratos efetuados,
quantidades de CPF beneficiados e montantes financiados pelo Programa nas cinco
macrorregides brasileiras. Além desses dados, para o intervalo 2004-2013, o BCB também
forneceu informacoes, nas escalas macrorregionais, por finalidades dos empréstimos e por tipo
de atividades financiadas.

Por se tratar de uma série historica, para efeito das analises os valores nominais obtidos
foram deflacionados pelo indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), da
Fundacdo Getulio Vargas, tendo por base 100 o ano de 2013. No tratamento dos dados do
BCB, a quantidade de CPF beneficiada foi calculada subtraindo-se os casos em que ele aparece
mais de uma vez, ou seja, em novo(s) projeto(s) contratado(s) no mesmo ano, 0 que aqui se
denominou de sobreposicdo. Posteriormente, essa sobreposicdo foi dimensionada a partir de
uma relacdo obtida pela divisdo da quantidade de contratos pela quantidade de CPF(1):

Sobreposigao = Y contratos/> CPF (1)

*Esta parte do relatrio foi elaborada a partir das reflexdes em curso relacionadas a tese de doutorado de Adinor
José Capellesso e parte do seguinte trabalho apresentado no Ultimo congresso da SOBER e submetido para
publicacdo em periddico cientifico. CAPELESSO, A; BURIGO, F. L; CAZELLA, A. A. Evolucdo do Pronaf
Crédito no periodo 1996-2013: redimensionando o acesso pelos Cadastros de Pessoa Fisica. Revista de Economia
e Sociologia Rural.
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O célculo do valor médio deflacionado das operacdes se deu pela divisdo simples do
somatorio de recursos pelo nimero de contratos ou de CPF nas distintas escalas (2):
Valor deflacionado médio =Y VD/} X (@)
Em que:
VD = valor deflacionado de recursos liberados;
X = quantidade de CPF ou de contratos.

Para se avaliar o grau de acesso optou-se por apresentar comparativamente os graficos
construidos com base em nimeros absolutos e, principalmente, em termos relativos (%), tendo
como universo o total de EF cadastrados pelo Censo Agropecuario de 2006. Da mesma forma
calculou-se o acesso relativo por finalidades de uso do crédito (3):

Acesso relativo ao Pronaf (%) = 3. X/>EF).100  (3)

Em que:

X = quantidade de CPF ou de contratos;

EF = quantidade de estabelecimentos familiares recenseados em 2006.

Para o célculo da evolugdo percentual dos recursos liberados por macrorregido do pais
dividiu-se a participacdo absoluta dos recursos pelo montante nacional. Em seguida, para
comparar dados com diferentes universos de EF, dados foram ponderados pela expresséo
relativa de agricultores familiares em relacdo ao pais (4):

DPR (%) x = (VDx/EFx)/(VDa/EFa+VDb/EFb+VDc/EFc+VDd/EFd+VDe/EFe).100
Em que:

DPR = distribuicdo ponderada de recursos;

VD = Valor Deflacionado de recursos liberados;

EF = quantidade de EF;

X = Macrorregido em analise;

Macrorregido: a = Sul; b = Sudeste; ¢ = Centro Oeste; d = Norte; e = Nordeste.

Para dimensionar a sobreposicdo no uso do Pronaf nas escalas nacional e macrorregional,
0S numeros de contratos e de CPF, bem como o montante absoluto de recursos, foram
ponderados pela quantidade de EF cadastrados pelo Censo Agropecuario de 2006. A
apresentacdo desses dados, a seguir, esta segmentada em duas partes. A primeira demonstra a
sobreposicado e as possibilidades de reinterpretacao propiciadas pelo uso da quantidade de CPF
como indicador de acesso. A segunda destina-se a comparar e discutir os dados de acesso nas

macrorregides brasileiras, levando-se em conta o nimero de EF.
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As sobreposicdes de contratos e o0 nUmero de CPF como indicador de acesso

Ao longo dos ultimos vinte anos o Pronaf tornou-se a politica publica setorial de maior
expressao junto aos agricultores familiares do pais, o que permite apontar que essa politica
atendeu anseio de segmentos historicamente excluidos do crédito rural. A Figura 4 demonstra
as evolucdes nominal e deflacionada desde as primeiras aplicacdes, em 1996, até 2013. Nota-se
que, durante os mandatos do Presidente FHC, o Pronaf sofreu oscilagcdes, seguida de um
periodo de estabilidade, registrando-se um crescimento atipico nos valores deflacionados em
2002, muito em funcdo do elevado IGP-DI daquele ano. No Governo Lula (2003-2010), apos
uma breve retracéo inicial, o Pronaf registra um constante crescimento nos montantes liberados,

e que continuou nos primeiros anos do Governo Dilma.

Figura 4: Evolucéo do Pronaf, em valores nominais e deflacionados*, no Brasil (1996-2013).
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*Deflagdo pelo IGP-DI, com base 100 em 2013. Fonte: Elaboracéo propria, a partir de dados do BCB (2014).

No entanto, conforme se vé na Figura 5, essa evolugcdo ndo ocorre com a mesma

intensidade em relacdo ao namero de beneficiarios.



94

Figura 5: Acesso ao Pronaf crédito no Brasil, pelo nUmero de contratos e de CPF (1996-2013).
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Fonte: Elaboracédo pelos autores, a partir de dados do BCB (2014).

Observa-se, por meio do nimero de contratos, que 0 acesso ao Pronaf teve seu auge nos
anos 2005 e 2006, e que somente em 2012 volta-se a se observar um novo aumento®. Porém,
quando o acesso ao Pronaf é medido pelo nimero de CPF beneficiados pode-se constatar que o
seu alcance foi significativamente menos expressivo.

Tendo como exemplo 0 ano de 2013, o Pronaf registrou 2.099.279 contratos. Ao se levar
em conta o total de EF cadastrados pelo Censo Agropecuario de 2006 (4.367.902), e que cada
EF beneficiado pelo Pronaf tivesse recebido, em tese, apenas um contrato, o Programa teria
alcancado 48% do seu publico potencial. Mas, quando calculados pelo total de CPF
beneficiados no mesmo ano, o nimero de contemplados cai para 1.154.613, ou seja, para 26%
dos EF existentes no pais (BANCO CENTRAL, 2014; IBGE, 2009).

Em termos de evolucdo, entre 2003 e 2006 verifica-se que o nivel de acesso nacional ao
Pronaf, medido pelo CPF, saltou de 796.325 para 1.476.807. Em bases percentuais esse
crescimento foi de fato elevado (mais que 85%), mas bem inferior aos 151% registrados pelas
abordagens que medem o acesso pelo nimero de contratos. A partir dai o Pronaf sofre uma
queda continua no acesso calculado pelo CPF, que perdura até 2011. Posteriormente ocorre
uma retomada que, em 2013, situa-se ainda 21,8% abaixo do patamar alcangcado em 2006.

Nesse caso, deve-se destacar que a opcdo pela divulgacdo dos dados de acesso ao
Programa pelo nimero de contratos e ndo pela quantidade de CPF de beneficiarios tem ao
menos duas explicagdes. Uma se refere a limitacbes operacionais dos sistemas de
gerenciamento de dados do BCB, como destacado pelos informantes, visto que a base de dados

foi construida a partir do SNCR. Sem preocupagdo com alcance social, na época era interesse

*Souza et al. (2013) afirmam que o crescimento do Pronaf entre 2003 e 2006 é explicado pela liberacdo de
financiamentos que se encontravam contingenciados pela falta de garantias, especialmente, no Nordeste.
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relevante saber a area financiada e ndo o nimero de produtores. Tendo por base a monocultura,
um financiamento representaria algo proximo a um agricultor. Além disso, a apresentacédo dos
dados pelo nimero de contratos permite atender o interesse politico de demonstrar uma suposta
abrangéncia maior do programa.

A andlise da sobreposicdo (Y contratos/>CPF) registra reducdo gradativa até 2002,
quando assume um comportamento ascendente até 2006. Apds esse ano constata-se um novo
periodo de queda até 2008. Desde entdo se amplia a media de contratos por agricultor, com
maior intensidade entre 2011 e 2013. Nesse periodo, embora a quantidade de contratos indique
elevacdo de 34,7% no acesso, 0 de CPF o redimensiona novamente em niveis bem inferiores
(14,9%). Essa oscilacdo na curva de sobreposicdo sugere que o grau de acesso ao Pronaf é
muito divergente quando medido pelos dois critérios.

A sobreposigdo de contratos do Pronaf é geralmente mais comum em EF consolidados.
Ao concentrar esse tipo de estabelecimento, imaginava-se que tal fendmeno seria maior no Sul
e no Sudeste. Contudo, os dados do BCB apontam que o fendmeno também ocorre nas demais
macrorregides. Ao segmentar os nimeros em escalas macrorregionais (Figura 6), verifica-se
que o Nordeste registrou as maiores sobreposicdes e oscilagbes no periodo 1996-2008, e que as
demais curvas praticamente se sobrepdem a do Sul. A partir de 2006, a sobreposi¢do cai no
Nordeste e comega a crescer nas demais macrorregides, registrando, em 2013, mais expressdo
no Sul e no Norte. Essas duas macrorregibes possuem, respectivamente, 0 maior e 0 menor
percentual de potenciais beneficiarios atendidos pelo Pronaf, medidos pela relacéo entre CPF e
EF recenseados.

A razdo pela qual a sobreposicdo se manifestou inicialmente no Nordeste pode estar
associada as barreiras de acesso entdo existentes. Enquanto os agricultores menos capitalizados
enfrentavam dificuldades para firmar contratos, os agricultores com maior capacidade de
oferecer garantias aos agentes bancarios acabavam firmando mais de um contrato por ano. Em
sintese, o Pronaf reproduzia em um novo nivel a tradicional excluséo do sistema financeiro. Por
sua vez, 0 aumento da sobreposicdo entre 2004-2006 parece ter relacdo com a liberagdo do
Pronaf B, em que muitos projetos estavam contingenciados pela falta de garantias e acabaram
sendo liberados no mesmo ano (SOUZA et al, 2013).
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Figura 6: Evolugdo da relacdo entre o numero de contratos e o nimero de CPF (sobreposicdo) de

beneficiarios do Pronaf para as cinco macrorregides e para o Brasil (1996 - 2013).
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do BCB (2014).

A sobreposicdo de contratos reflete-se também no valor médio dos financiamentos do

Pronaf, o que fica parcialmente distorcido quando se faz esse calculo usando o nimero de

contratos, especialmente, entre 2008 e 2013 (Figura 7). A partir de 2008 eleva-se a diferenca

entre os dois tipos de valor medio na mesma proporcdo da sobreposi¢cdo. Observa-se que o

maior valor médio por CPF ocorre em 2012 (R$ 18,7 mil), sendo 6,0% superior ao valor
deflacionado registrado em 1997 (R$ 17,6 mil).

Figura 7: Valor médio deflacionado* dos empréstimos de Pronaf no Brasil, por nimeros de contratos e

nameros de CPF (1996 —2013).
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* Deflacéo pelo IGP-DI, com base 100 em 2013. Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados do BCB (2014).

Ao segmentar esses dados em macrorregides, o Centro-Oeste apresenta o maior valor

médio, seguido pelo Sul, Sudeste e Norte. A maior diferenga ocorre em relacdo ao Nordeste,

especialmente, a partir de 2003. Como esse periodo coincide com a expansdo do Pronaf B, de
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menor valor, estima-se que a queda no valor médio tenha relacdo com a expressiva liberagao
dessa linha*®>. Em menor proporcéo, esse fendmeno também ocorre nas demais macrorregides
entre 2003 e 2007, o que permite supor 0 crescimento no acesso de segmentos menos
capitalizados em todo o pais. A partir de 2008, mesmo com retomada no nimero de contratos
de Pronaf B registrada em 2009/2010, ocorre elevacdo no valor médio em todas as
macrorregides, o que ficaria subestimado pela analise do valor médio dos contratos®.

O BCB também forneceu dados sobre a quantidade de CPF que acessaram crédito do
Pronaf no Brasil por finalidade. Mas essas informacdes foram liberadas somente para o periodo
2004-2013". Pela Figura 8 pode-se visualizar a distribuicdo desse crédito pelas distintas
finalidades, em nimeros absolutos, bem como o acesso em termos relativos (%), baseados nos
EF recenseados em 2006.

Os dados permitem apontar que entre 2004 e 2006 o comportamento de ascensdo
registrado no &mbito nacional foi gerado pela ampliacdo do investimento pecuario. Ja no
investimento agricola, a ampliacdo foi somente em 2012 e 2013. Como se vera adiante, essas
oscilagdes nacionais nos investimentos agricola e pecuario tem relacdo direta com a expansao
que ocorreu no Sul e, especialmente, no Nordeste.

Por sua vez, os financiamentos destinados ao custeio pecuario registram estabilidade e ao
custeio agricola vém perdendo acessos, 0 que reflete negativamente nas demais politicas
publicas associadas ao crédito: a garantia de precos e 0 seguro agricola. Possiveis
desdobramentos dessas questfes serdo abordados mais adiante, no tépico que discute o caso do
MOC. Por fim, levando-se em conta a quantidade de CPF, o percentual de beneficiarios foi
sempre inferior a 1/3 do total de EF cadastrados pelo Censo de 2006. Essa informacéo ajuda na
avaliacdo sobre o alcance global do Pronaf em termos sociais, mas precisa ser mais bem

analisada em distintas escalas.

*Para detalhes explicativos dessa expansdo, ver Grisa et al. (2014).

“**Em 2002, o Pronaf B liberava R$ 500,00 por agricultor. Até 2013/14, esse valor expandiu para R$ 3.500,00.

*’0 BCB informou limitaces de pessoal para extrair diretamente do Sistema de Operagdes do Crédito Rural e do
Proagro os dados relativos aos anos anteriores.
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Figura 8: Evolugdo da quantidade absoluta e relativa* de CPF com acesso ao Pronaf no Brasil, por
finalidades (2004-2013).
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* Em relagdo aos Estabelecimentos Familiares (EF) cadastrados pelo Censo Agropecudrio de 2006. Legenda:
Custeio Agricola (CA); Custeio Pecuério (CP); Investimento Agricola (1A); Investimento Pecuério (IP). Fonte:
Elaboracéo propria a partir de dados do BCB (2014).

Comparacdes regionais ponderadas pela expressividade da agricultura familiar

Para aprofundar as analises de desempenho do Pronaf tendo o CPF como critério de
acesso, 0s dados do Programa foram comparados as quantidades de EF presentes nas cinco
macrorregides brasileiras. Para isso os dados foram inicialmente comparados em termos
absolutos. Assim, por meio da Figura 9, pode-se observar que, entre 1996 e 2004 o Sul

predominou no total de CPF beneficiados, sendo depois ultrapassado pelo Nordeste.

Figura 9: Evolugdo absoluta da quantidade de CPF com acesso o Pronaf para as cinco macrorregifes
brasileiras (1996-2013).
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do BCB (2014).
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Todavia, quando o nimero de CPF é comparado ao total de EF da respectiva

macrorregido revelam-se outros aspectos interessantes (ver Figura 10).

Figura 10: Evolucdo relativa da quantidade de CPF com acesso o Pronaf comparada ao namero de

estabelecimentos familiares (EF)* para as cinco macrorregides brasileiras (1996-2013).
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* Censo Agropecuario de 2006 (IBGE, 2009). Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados do BCB (2014).

Nos primeiros anos, o crescimento relativo do acesso ao Pronaf foi muito mais expressivo
no Sul, embora tenha alcancado certa estabilidade entre 1999 e 2006. Ressalte-se que nesta
macrorregido o Programa sempre recebeu importante contribuicdo operacional das cooperativas
de crédito e de agentes bancarios com tradicdo em operar linhas de crédito rural (BURIGO,
2010). A partir dai o acesso relativo no Sul entra em declinio acentuado. Nas demais
macrorregides, o crescimento de CPF beneficiados também ocorre nos primeiros anos embora
em muito menor escala. Essa evolucdo € positiva até 2006, quando também cessa, porém em
patamares bem inferiores aos alcancados pelo Sul. Dai em diante verifica-se uma tendéncia
geral de queda, somente interrompida em 2011 e 2012.

Ao se comparar 0s dois graficos anteriores percebe-se que mesmo depois de 2005,
quando assumiu a liderangca em numero absoluto de CPF beneficiados, o desempenho do
Nordeste nunca se aproximou do Sul em relacdo ao universo da agricultura familiar da
respectiva macrorregifo. E importante frisar que muitas oscilacdes no desempenho do Pronaf
ndo ficam tdo claras quando se adota como critério de acesso o numero de contratos (Figura
11). Como exemplo, ndo se verifica a queda no numero de beneficiarios no Sul do pais quando

se analisa os dados pelo namero de contratos.
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Figura 11: Evolugdo da quantidade de contratos do Pronaf em relacdo ao namero de estabelecimentos
familiares (EF)* para as cinco macrorregifes brasileiras (1996-2013).
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* Censo Agropecudrio de 2006. Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do BCB (2014).

No caso do Nordeste, a expansdo no numero de contratos sofre forte revés entre 2006 e
2008. Cabe destacar que a norma do Pronaf B estabelece limite de trés contratos com bdnus de
adimpléncia (de 25%), muito valorizado pelos agricultores. Com o0 esgotamento dessa
possibilidade, é provavel que os beneficiarios deixem de acessar ao crédito rural ou migrem
para outra linha, o que pode explicar parte das oscilagdes no nimero de contratos do Pronaf B e
em seu total. De 2008 em diante ha estabilidade, com nova eleva¢do em 2012 e 2013, mas
ficando 32% abaixo de 2006, ano de maior nimero de contratos em todo o periodo analisado.
No caso do Sul, observa-se uma situacdo de estabilidade e de crescimento em 2009,
comportamento bem diferente ao observado quando o acesso € calculado pelo nimero de CPF.
Além disso, os valores percentuais em relacdo ao total de EF sdo sempre inferiores quando se
registra o nivel de acesso pelo CPF.

Outra forma de se analisar os dados de acesso ao Pronaf por CPF em termos
macrorregionais se da pelas finalidades dos financiamentos. Por meio das diferentes partes que

compdem a Figura 12 é possivel visualizar as aplicacdes de Programa no periodo 2004-2013,
por finalidade.
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Figura 12: Evolugdo relativa da quantidade de CPF com acesso as finalidades do Pronaf em relacdo aos

estabelecimentos familiares* para as cinco macrorregides brasileiras (2004-2013).
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* com base nos dados do Censo Agropecudrio de 2006. Nota: existem diferencgas de escala no eixo vertical entre
os gréficos. Fonte: Elaboragéo prépria a partir de dados do BCB (2014).

Pode-se verificar que o Sul e o Sudeste alcancam maior percentual de beneficiarios por
meio do crédito de custeio, em que 0 uso do recurso restringe-se ao periodo de um ano,
aproximadamente. J& no Nordeste predomina o investimento destinado a pecuéria, em que a
duracdo do financiamento é bem maior (no minimo dois anos no caso do Pronaf B, ou até dez
anos em outras linhas). Logo, embora um EF possa se beneficiar de investimento realizado no
ano anterior, 0 mesmo pode ndo ter firmado contrato no ano vigente. Ou seja, embora um
contrato de investimento tenha, por definicdo, duracdo de mais de um ano, o CPF do tomador é
contabilizado somente no ano da sua assinatura.

As curvas da Figura 12 revelam ainda uma queda nos acessos ao custeio agricola em
todas as macrorregides do pais. Como a duracdo desse tipo de contrato é quase sempre anual, 0
CPF nédo contabilizado significa que o agricultor deixou de fato de se beneficiar desse tipo de
empréstimo. No caso da macrorregido Sul, onde esse tipo de financiamento tem maior
expressdo, tal queda é parcialmente contrabalancada com o aumento de beneficiarios do custeio
pecudrio e do investimento.

Observa-se também que no custeio pecuario ocorreu uma oscilacdo expressiva nos dados
do Centro Oeste, que perdeu espaco entre 2009 e 2012, retomando sua importancia relativa em
2013. A macrorregido Sudeste destaca-se pelo crescimento no investimento agricola. No Norte,
0 investimento agricola sofre oscilacdes, com elevacdes em 2007 e 2008, seguidas de quedas

em 2011 e 2012. Por fim, o Nordeste diferencia-se pelo maior emprego relativo de
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investimento pecuario. Nessa macrorregido as verbas destinadas a atividade agricola crescem
muito, mas somente a partir de 2011.

Outra forma de se abordar a evolugdo dos recursos do Pronaf por macrorregido é em
relagdo aos montantes absolutos dessas aplicagdes (Figura 13). Embora venha perdendo espaco
relativo frente ao valor global, o Sul ainda lidera a concentracdo dos recursos (SOUZA et al.,
2013; GRISA et al., 2014). Tal condigdo reflete o elevado valor médio combinado ao alto
nimero de acessos. No Nordeste, ainda que predomine contratos de investimento, que
geralmente apresenta cifras mais elevadas e prazo mais dilatados para liquidacdo, é relevante

observar que os valores totais aplicados sdo inferiores aos das demais macrorregioes.

Figura 13: Evolucéo deflacionada* das aplicacGes totais de Pronaf por macrorregido (1996-2012).
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* Deflacéo pelo IGP-DI, com base 100 em 2013. Fonte: Elaboracéo prdpria a partir de dados do BCB (2014).

Para o Centro-Oeste, 0 maior valor médio dos contratos contrasta com o nimero reduzido
de produtores que de fato tem acesso, considerando o total de potenciais beneficiarios. Algo
semelhante ocorre na macrorregido Norte, onde ha baixo acesso. A principal diferenca refere-se
ao Nordeste, onde o elevado nimero de acessos caracteriza-se pelo baixo valor médio.

Quando os valores absolutos das aplicacdes macrorregionais de Pronaf sdo divididos pelo
namero de EF presentes no Censo Agropecudrio de 2006 percebe-se que a concentracdo dos
recursos permanece presente no Sul do pais (Figura 14). Nota-se também, como reflexo do
valor médio das operaces e do total de publico potencial, que a participacdo do Centro-Oeste
aumenta para niveis semelhantes ao do Sudeste. Por outro lado, a participacdo do Nordeste é
geralmente inferior a do Norte. Mas ndo se pode esquecer que esses dados do Nordeste se
destacam pela presenca do Pronaf B, linha direcionada aos segmentos menos capitalizados.

Os debates sobre inclusdo no Pronaf de populagfes tradicionais que pouco representam

em termos de VBPa apontam aspectos que precisam ser mais aprofundados, caso se deseje
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ampliar o espectro de beneficiarios do Programa. Nessa direcdo, Maia et al. (2012) verificaram
que 82% das operagdes de Pronaf B, acessadas via Banco do Nordeste, destinaram-se a
aquisicao de animais, geralmente comprados como “poupanca” (devido a elevada liquidez)
e/ou para autoconsumo. Para os autores, embora alivie a penaria dos beneficiarios, sua
operacionalizacdo dificilmente contribui com a estruturacdo produtiva e a melhoria da renda,
que era 0 seu objetivo inicial. Analisando as estratégias de reproducgdo socioecondmica de
familias rurais pobres no Rio Grande do Norte, Aquino; Rufino (2014) destacam a
heterogeneidade de causas da pobreza rural. Ao atacar somente uma dessas deficiéncias, o
acesso ao crédito rural, o Pronaf B necessitaria ser implantado de forma articulada com
politicas de assisténcia técnica e de educagdo, bem como de acesso a terra, & agua e as
tecnologias. As deficiéncias desse arranjo institucional ampliam a dependéncia dos agricultores
em relagdo aos ingressos provenientes de fora dos EF, tais como aposentadorias rurais e
beneficios oriundos de politicas sociais. Apesar de ser maior no Nordeste, esse problema esta

presente em todas as macrorregides do pais.

Figura 14: Evolucdo da participagdo relativa das macrorregides brasileiras no Pronaf ponderada pelo
namero de estabelecimentos familiares* (1996-2013).

100% -

90%
80%
70%

" SU
60%
50% = SE
40% =Co
30% NE
20% ®NO

10% -
0% -

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Ano
* Censo Agropecuario de 2006 (IBGE, 2009). Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do BCB (2014).

Diante dos dados acima apresentados, a Sec¢do a seguir apresenta a necessidade de

substituir o niimero de contratos como indicador de acesso ao Pronaf.

Discussao sobre o0 novo indicador de acesso ao Pronaf

A andlise evidencia que o0s estudos com base no nimero de contratos superestimam o

publico contemplado, bem como apresentam distor¢bes referentes a oscilacdo na taxa de
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sobreposicdo de contratos. Embora a quantidade de CPF também ndo reflita exatamente o
namero de estabelecimentos beneficiados, pois pode haver mais de um CPF contemplado nesse
local, esse indicador de acesso demonstra com mais precisdo o alcance do Programa em termos
sociais. Para exemplificar essa situacdo toma-se por base 2006, ano em que se registrou 0 maior
nimero de contratos de Pronaf. Naquele ano foram firmados 2.528.853 contratos, mas
registrados 1.476.807 CPF de beneficiados, ou seja, um niumero de 42% inferior de acessos.

A analise detalhada do Pronaf pelo nimero de CPF reitera que o Programa possui maior
concentracdo de acessos e de recursos liberados nos EF da macrorregido Sul do pais. Contudo,
é relevante considerar que essa participacdo perde expressdo especialmente apds 2007, havendo
queda no nimero absoluto de beneficiarios. Tal reducdo tem relagdo direta com a diminuicédo
dos financiamentos destinados ao custeio agricola.

Na macrorregido Sul, enquanto caem os créditos para o custeio agricola expandem-se 0s
empréstimos destinados aos custeios e aos investimentos pecuarios, como também,
especialmente em 2012 e 2013, aos investimentos agricolas. Além de financiar a producédo
animal diretamente, o CP passou a financiar parte das areas de milho para silagem, produto
empregado na bovinocultura de leite.

As macrorregides Centro-Oeste e Norte destacam-se pelos baixos nimeros de potenciais
beneficiarios atendidos pelo Pronaf. No Centro-Oeste 0s contratos tém, por sua vez, um valor
médio bastante elevado. Ja o Nordeste experimentou uma forte evolucdo no acesso ao
Programa, aproximando-se do Sudeste em termos relativos de potenciais beneficiarios
atendidos. Como esse crescimento do Pronaf no Nordeste ocorreu simultaneamente com uma
reducdo do valor médio dos contratos, atribui-se os seus resultados a implantacdo do Pronaf B.
Dentro dessa linha destaca-se o Programa Agroamigo do Banco do Nordeste, que realiza uma
politica de proximidade com os beneficiarios via os agentes de crédito (GRISA et al., 2014).
Contudo, além de insuficiente em relacdo do publico potencial, o acesso se confronta com a
limitada capacidade institucional do Pronaf para combinar os seus recursos crediticios com
medidas capazes de combater outros aspectos geradores da pobreza rural, com alertam Aquino;
Lacerda (2014). Nessa direcdo, Maia et al. (2014) caracteriza o Programa como uma politica de
transferéncia de renda, pouco contribuindo com a estruturacdo produtiva e elevacdo da renda
dos mutuérios.

Por fim, os dados permitem afirmar que o Pronaf esta longe de contemplar o conjunto dos
agricultores familiares brasileiros, mesmo em termos de acesso. Tendo em conta 0 ano de 2006,
0 numero total de CPF atendidos pelo Programa corresponde a menos de 34% dos

estabelecimentos agropecuarios do pais, contabilizados pelo Gltimo censo agropecuario de
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2006. Em sintese, mesmo no ano de maior expressdo nos acessos, 0 Pronaf alcangou somente
1/3 dos seus potenciais beneficiarios. Em grande medida, o elevado grau de excluséo reflete as
concepgOes que orientaram a elaboracdo do Programa, concebido para atender o publico de
agricultores familiares consolidados ou em transicdo modernizante.

Logo, ndo seria uma distorcao avalid-lo na perspectiva da universalizacdo no acesso, ja
que ndo era esse seu objetivo primordial? Desse modo, ndo € de se estranhar que o valor médio
liberado por agricultor beneficiario venha crescendo, como fica mais evidente a partir de 2008,
quando se analisa pelo namero de CPF. Esses dados corroboram a concentracdo dos recursos
em commodities e na motomecanizagéo, indicando a reproducdo de ideias que orientaram a
modernizagdo conservadora.

Como demonstram Capellesso; Cazella; Rover (2014), o Programa representa na verdade
um estimulo da acdo publica para integrar agricultores familiares aos mercados, havendo
limitacGes para a construcdo de sistemas produtivos alternativos as cadeias tradicionais de
valor. O préprio Pronaf B poderia ser visto como uma tentativa de ampliacdo no percentual de
agricultores aptos a modernizacdo, o que pode ser justamente uma das causas da dificuldade em
se efetivar. Nesse caso, “mais do mesmo” e “exclusio” expressam-Se como resultado
premeditado e ndo como consequéncia indesejada.

N&o obstante esses limites institucionais e nos dados de desempenho do Pronaf, os
recursos de (micro) crédito rural podem ser empregados visando beneficiar uma camada mais
expressiva de EF, hoje distantes dos mercados mais dindmicos. Porém, é necessario que esses
incentivos estejam vinculados fortemente as politicas de assisténcia técnica, ampliacdo da
capacidade organizacional do publico tradicionalmente excluido, e de outras acdes de
fortalecimento do ambiente institucional e produtivo da agricultura familiar. Ou seja, um
conjunto de estratégias que o desenho atual do Pronaf e as demais politicas do SNCR nédo

incorporam ou ndo conseguem efetivar em termos operacionais.
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5.2.2 Potencialidades e limites do Pronaf para o estimulo de processos sustentaveis*

Para verificar quais fatores interferem na aplicacdo do crédito rural, em relagdo as suas
sinergias e divergéncias com a sustentabilidade, o estudo de caso no Territorio MOC buscou
responder basicamente a trés perguntas gerais. Todas essas indagacdes estdo relacionadas a
incorporacdo da tematica da sustentabilidade no ambito da implementacdo do crédito rural para
a agricultura familiar, em especial do Pronaf: i) como a ideia de sustentabilidade, enquanto
referencial altamente discutido em diversos setores da sociedade, esta sendo abordado
institucionalmente e empregado pelos diversos atores envolvidos diretamente com a aplicacdo
do crédito rural no campo?; ii) como as organizagdes que atuam no crédito rural no campo
estdo se apropriando do tema e o convertendo em pratica institucional?; e iii) como 0s
interesses, tanto individuais como das organizacdes, estdo interferindo na adocdo da tematica
da sustentabilidade dentro da politica de crédito em questdo?

Os entrevistados ligados as organizacGes financeiras sinalizam que os agricultores
recorrem ao crédito por varias safras seguidas, alegando haver um “aumento das necessidades”
de incorporagdo de novas tecnologias. Nessa situacdo, o agricultor cessa o acesso ao Pronaf
para a referida atividade somente quando a extingue ou cresce a ponto de ndo ser mais
considerado agricultor familiar — geralmente o produtor parte para outras linhas de créedito
rural, mantendo-se o circuito de dependéncia financeira. Afirmam também que mesmo em
situacbes em que a familia agricultora consegue melhorias na estrutura produtiva, nao
necessariamente consegue aumentos na qualidade de vida. Isso revela o alto grau de
dependéncia que os agricultores, mesmo os mais capitalizados, vivem em relacdo a agricultura
de base industrial, de alto custo e baixa rentabilidade. Nesse caso, h& uma racionalidade
limitada no atendimento dos interesses, em que maior produtividade é adotada como sinénimo
de lucratividade - independente de custos e riscos. Em outras palavras, o crédito do Pronaf, por
si s6, ndo consegue gerar transformac@es estruturais no meio rural capazes de romper a logica
produtivista da agricultura modernizada. Pelo contrario, tende a reforga-la.

A afirmacéo acima corrobora com Aquino & Schneider (2010), ao afirmarem que um dos

fatores que impede o sucesso dos programas de crédito € a falta de articulacdo com outras

*®Este topico foi elaborado a partir da dissertagdo de mestrado: GODOI, Tamissa Gabrielle. Dilemas e perspectivas
da sustentabilidade nas politicas de crédito para a agricultura familiar: estudo de caso no territorio do Meio Oeste
Contestado (SC). 2014. 126 p. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade Federal de Santa Catarina, Centro de
Ciéncias Agrérias, Programa de P6s-Graduagdo em Agroecossistemas, Floriandpolis, 2014. Contou também com
reflexdes contidas no seguinte trabalho submetido para publicagdo: GODOI, T. G.; BURIGO, F. L.; CAZELLA,
A. A. Asustentabilidade nas politicas de crédito rural para a agricultura familiar. Revista Desenvolvimento e Meio
Ambiente.
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politicas publicas estruturantes, o que reduz os efeitos social e ambiental dos recursos aplicados
e limita o seu potencial enquanto indutor de mudancas. Nesse caso, uma das maiores limitagdes
é a desarticulagdo do crédito com a assisténcia técnica e extensdo rural. Como exemplo, 0s
projetos de investimento e as analises de solo para o custeio agricola geralmente ndo passam de
formalidade para atender a exigéncia legal. S&o um papel a ser entregue na agéncia financeira
para conseguir a liberagdo do crédito, poucas vezes resultando em orientacdo técnica efetiva.

Quando questionamos o nivel de debate sobre a sustentabilidade dentro da organizacédo
financeira, todos os entrevistados afirmam ter consciéncia da importancia de apoiar projetos
que visem a sustentabilidade econémica das familias, bem como a manutencdo delas na
atividade agricola e o ndo comprometimento dos recursos naturais. No entanto, essa
consciéncia tem pouco desdobramento pratico. Compreender bem as ideias ligadas a esse
quadro nos auxilia a entender que as organizac¢des buscam exprimir suas identidades “conforme
modos socialmente apropriados” (HALL & TAYLOR, 2003, p. 211). Sob essa otica, é possivel
que as organizacOes adotem certa pratica institucional ou discurso que ndo tenha relacdo apenas
com o0 aumento de sua eficiéncia, mas que legitimem sua funcgéo social. Esse parece ser o caso
da discussdo sobre a sustentabilidade dentro das organizacGes financeiras, ja que ha um conflito
entre 0 que seria desejavel para o agente financeiro — um agricultor que invista em atividades
mais lucrativas e que seja dependente de um novo crédito a cada vencimento do empréstimo
anterior — e 0 que seria desejavel em termos de desenvolvimento sustentavel — um agricultor
que tenha autonomia para escolher em qual atividade ird investir e para definir o melhor
momento para realizar novos empréstimos.

Em relacdo ao Pronaf, esses entrevistados assinalam que ndo induzem os agricultores a
acessar determinada linha de crédito do Programa. No caso dos bancos e das cooperativas de
crédito tradicionais, a orientacdo dada ao agricultor diz respeito principalmente as questdes
burocraticas dos contratos (prazos, juros, etc.). Afirmam também que os agricultores pouco
sabem sobre as linhas e que ndo ha um acompanhamento ou orientac¢do especifica sobre como
ele deve utilizar o valor emprestado em seu estabelecimento. No caso das organizagdes
cooperativas solidarias, foi relatado que os agricultores ja conhecem algumas linhas, muito
provavelmente pelo contato com outros associados. Dada sua origem na organizacdo dos
agricultores, notou-se que essas organizagdes parecem estar mais proximas dos interesses dos
tomadores de recursos. Demonstram uma preocupacdo maior para que eles nao se endividem
em demasia e tenham mais qualidade de vida. Todavia, somente uma cooperativa solidaria
parecia ter incentivos concretos para o agricultor investir em sistemas alternativos, que fujam

dos moldes da agricultura produtivista.
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Essas diferencas nas condutas revelam que os programas de crédito oficiais permitem
certa margem de manobra para que as organizagGes financeiras estimulem os agricultores a
investir corretamente e aumentar seu grau de autonomia. Essa situagdo contribui para que o
crédito torne-se um instrumento para gerar sustentabilidade econémica e qualidade de vida. Se
considerar que o comportamento dos individuos é guiado por um calculo estratégico para a
satisfagdo de suas preferéncias em um contexto delimitado pelas instituicbes (HALL &
TAYLOR, 2003), conclui-se que diferentes arranjos institucionais criam espacos distintos para
os beneficiarios das politicas de crédito. Por isso surgem organizacdes financeiras com
comportamentos diferentes na busca de atingir os tomadores no momento de repassar 0S
recursos oficiais. Esse fato ocorre mesmo quando, teoricamente, a conduta dos agentes deveria
ser a mesma, Visto a necessidade de seguir um padrdo normativo de impessoalidade
estabelecido pela lei na aplicagdo de recursos publicos.

Questionados sobre as linhas que financiam modelos alternativos de produgdo (como
exemplo as linhas Pronaf Eco, Pronaf Floresta e Pronaf Agroecologia), todos os entrevistados
foram taxativos em afirmar que a existéncia da linha ndo estimula a escolha do agricultor.
Descrevem que os beneficiarios chegam as agéncias com a intengdo de investir, por exemplo,
na aquisicdo de maquinario, na compra de animais ou incrementar a pastagem e que, baseado
nesse desejo, 0s gerentes orientam a escolha da linha. Além disso, sabe-se que as organizacGes
financeiras tendem a evitar operar outras linhas, pois a desconhecem e aprender como
funcionam aparentemente geram mais custos do que beneficios. Essas condutas reforcam a
necessidade de articulacdo com outras ferramentas para que o crédito possa estimular a
instalacdo de sistemas de producdo na dire¢do da sustentabilidade. Nesse caso, um importante
elemento critico parece ser a falta de uma assessoria técnica voltada ao planejamento das
propriedades.

Se a incorporagdo da questdo da sustentabilidade no Pronaf seguir o mesmo padrdo
observado em outras areas de atuagdo do sistema financeiro, o que se vera sdo mudancas
institucionais do tipo incremental (HALL & TAYLOR, 2003). Isso significa que havera uma
articulacéo de antigas normas de acesso com o incremento de novas regras, capazes de levar em
conta simultaneamente as trés principais vertentes do desenvolvimento sustentavel. Entretanto
ainda néo se observa elementos concretos dessa incorporagdo e nem mudancgas operacionais no
ambito das organizagfes financeiras locais nessa dire¢do. Aquelas que incorporam algum
elemento ligado a sustentabilidade no atendimento aos beneficiarios do Pronaf o fazem pelo
posicionamento sociopolitico da organizacdo e ndo pelas mudancas das normas e/ou

incorporagéo de linhas de crédito com carater sustentavel. Prova disso é a afirmagdo de varios
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entrevistados de que existem agricultores organicos que acessam o Pronaf via linha Mais
Alimentos, evidenciando a pouca influéncia de uma linha direcionada diretamente a producéo
sustentavel na escolha de um modelo de producgdo ndo dependente de agroquimicos. Embora o
Pronaf Agroecologia tenha taxa de juros com até 1% menor que o convencional, essa diferenca
acaba sendo pequena diante do empenho necessario para se achar uma organizacdo financeira
que a opere.

Uma das caracteristicas das instituicdes € a presenca de relacGes assimétricas de poder no
seu funcionamento (HALL & TAYLOR, 2003), o que pode explicar as variacdes no
posicionamento das organizagdes financeiras com relagdo a sustentabilidade de acordo com
quem detém o seu poder. Assim, outra questdo pesquisada foi a postura da organizacdo, tendo
em conta a visdo dos funcionérios e dirigentes que possuem maior poder de decisdo. A
organizacdo financeira pode cambiar de uma ldgica socioambiental para uma ldgica
economicista (ou vice-versa) se, por exemplo, a sua diretoria for substituida. Do mesmo modo,
alguns tipos de regras internas e incentivos podem ser incorporados ou deixados de lado pela
organizacdo de acordo com o posicionamento da nova dire¢do. Em sintese, pode-se dizer que a
pratica institucional pode ser alterada pelo jogo de interesses, nem sempre conseguindo se
sobrepor as motivagdes individuais - especialmente dos que possuem maior poder.

Outro segmento de atores entrevistados foi o da assisténcia técnica vinculados as
prefeituras e as empresas oficiais de assisténcia técnica e extensdo rural do estado. Uma
questdo interessante foi a posicao de alguns entrevistados sobre o excesso de estratificacdo das
linhas de crédito. Eles acreditam que os bancos relutam em trabalhar com algumas linhas do
Pronaf por ndo saberem bem com funciona. Isso ocorre, por exemplo, com a linha Pronaf
Agroecologia. Alguns acreditam que uma menor taxa de juros para financiamentos de sistemas
produtivos diferentes do convencional traria mais resultados no estimulo as mudancgas, do que a
simples existéncia de varias linhas. Outro elemento poderia ser a destinacdo de uma taxa
administrativa diferenciada para os agentes financeiros quando da operacdo das linhas de
menor expressao, como forma de compensar 0 seu baixo nimero de operagdes. I1sso porque,
além da equalizacdo do juro (diferenca entre o juro de mercado e o pago pelo agricultor), o
governo remunera a agéncia financeira pelo crédito liberado.

Também na opinido desses atores, um ponto falho do Programa e que dificulta a
incorporacdo de um carater sustentavel € a pouca atencdo dada ao atendimento das
necessidades do estabelecimento rural como um todo. Mesmo que esse seja um dos objetivos
institucionais do Pronaf — e que lhe confere uma abordagem mais sinérgica com o

desenvolvimento sustentavel —, os entrevistados afirmam que na pratica isso ndo acontece.



110

Exemplo disso é a compra recorrente de veiculos e maquinarios, muitas vezes, motivada
pelas condigdes de juros e prazos muito favoraveis e pelo aparente status social proporcionado
pela posse dos equipamentos. Varios entrevistados afirmam que essa situacdo aumentou nos
ultimos anos, principalmente apds a campanha de divulgacao efetuada pelo governo federal da
linha de investimento Mais Alimentos. Em muitos casos, 0 grande aumento na aquisi¢do de
tratores via 0 Mais Alimentos ocorreu de maneira desnecessaria ou mal planejada, visto a falta
de projetos que orientem como fazer o melhor uso do equipamento. Descrevem nesse sentido
que é facil encontrar agricultores que possuem tratores financiados pelo Pronaf e que passam
trezentos dias por ano sem funcionar.

Outro exemplo relevante é o carater dos financiamentos por atividade produtiva.
Entende-se que essa norma tem origem no referencial de agricultura convencional orientado
pela monocultura, em que uma propriedade faria um projeto. Contudo, ao vermos a realidade
da agricultura familiar constatam-se distintas atividades produtivas por estabelecimento. Nesse
caso, ha situagdes em que o agricultor necessitaria fazer uma dezena de projetos de custeio de
pequeno valor, o que se choca com os interesses de eficiéncia das agéncias financeiras.

Para que as politicas de credito avancem na oOtica da sustentabilidade é preciso maior
conhecimento sobre os seus beneficiarios. Isso fica evidente quando se estuda a producdo
organica. Um técnico entrevistado afirma que é necessario respeitar as etapas para que o
agricultor entenda que a mudanca para esse tipo de producio é segura. E importante que haja
tempo para ele refletir e romper com as praticas baseadas em uso de agroquimicos geralmente
empregadas pelo seu pai. Ou seja, as mudancas no sistema produtivo devem ser graduais, caso
contrario o agricultor tende a repelir as novas técnicas. A isso se soma a necessidade de
oferecer flexibilidade para a estruturagdo de distintos sistemas produtivos, os quais fujam dos
pacotes tecnoldgicos - especialmente no caso do custeio agricola.

Novamente a discussdo chega a necessidade de articulagdo com outras politicas publicas
de caréater estruturante. Nesse sentido, os entrevistados frisam que sentem falta de um objetivo
comum nas ac¢des governamentais, capaz de nortear e articular melhor as politicas direcionadas
a agricultura familiar: quais sdo o0s principios a obedecer e 0 que é possivel fazer para alcancar
0 desenvolvimento da regiéo.

As discussdes sobre sustentabilidade no &mbito das organizacfes de assisténcia técnica
trazem pistas sobre como as institui¢cdes bloqueiam ou favorecem a incorporacdo da
sustentabilidade pelo Pronaf. Na maioria dos casos houve a afirmacéo de que a incorporacdo da
tematica depende fortemente do comportamento individual de quem trabalha na organizacao.

Embora a construgdo dos interesses individuais depende da relacdo estabelecida entre o
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individuo e o conjunto das institui¢cBes presentes na sociedade, iSso mostra como as normas
podem ser influenciadas pelos interesses divergentes dos atores que compdem as instituicdes*
(HALL & TAYLOR, 2003). E possivel encontrar dentro de uma mesma organizagio
posicionamentos diferentes com relacio a incorporacdo da sustentabilidade na
operacionalizacdo de politicas publicas. Os entrevistados descrevem conflitos em reunifes
entre visdes produtivistas e as que pensam o desenvolvimento da unidade produtiva como um
todo, o que confirma que em ambientes mais democraticos as normas das organizacdes podem
ser modificadas de acordo com o comportamento dos individuos que nelas trabalham. Sendo
assim, de acordo com o posicionamento do técnico responsavel, a assisténcia técnica pode
bloquear ou ndo a incorporacgao da sustentabilidade em suas atividades.

Outro aspecto interessante neste sentido é que algumas estratégias induzidas por um
contexto institucional podem se “fossilizar” e se tornarem uma visao de mundo propagada por
organizagoes oficiais (HALL& TAYLOR, 2003). Essas visdes moldam a imagem da propria
empresa e as preferéncias dos interessados. Esta caracteristica das instituices — embasada no
institucionalismo histérico — pode explicar a permanéncia da visdo produtivista das empresas
de assisténcia técnica citada acima. As normas crediticias passadas, embasadas nos
pressupostos da Revolucdo Verde, construiram uma visdo de agricultura prospera e indicavam
0s rumos pelo qual a assisténcia técnica deveria trilhar. Essa visdo foi adotada pela assisténcia
técnica oficial e certamente influenciou o imaginario de varios agricultores.

Os proximos atores analisados sdo as liderangas sociais. Esses atores tém um papel
especial por representarem um espaco privilegiado para a troca de informacéo e de criacdo de
lacos de confianca entre os agricultores. Portanto, sdo capazes de reunir visdes mais
abrangentes que dificilmente sdo obtidas nas entrevistas individuais feitas junto as familias de
agricultores®. Esses dirigentes normalmente estdo cientes das opinides e dos questionamentos
feitos pelos agricultores familiares com que se relacionam. Essa posi¢édo, que se diferencia da
relacdo dos agricultores com a assisténcia técnica, por exemplo, é também importante para que
se pontuem questdes de conflito, insatisfacdo e de logica dos agricultores familiares, e que
podem estar ausente nas demais entrevistas. Nem sempre a assisténcia técnica se coloca numa
relacdo de troca com o agricultor. Um posicionamento impositivo com relacdo as técnicas ou
até uma sugestdo dada sem considerar a realidade do agricultor pode abalar a confianca dessa

relacao.

*Aqui, 0 termo instituicdes esta sendo usando tanto para designar o conjunto de normas que as comp&em quanto
como sindnimo de organizagdes.

% Contudo, o fato de se orientarem pela posicdo da maioria tende a ocultar a diversidade no seu discurso,
priorizando as pautas que contemplem a maior parte dos agricultores.
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Alguns pontos negativos sobre o Pronaf foram levantados. Um deles, diretamente
relacionado com as organizagdes financeiras, € a questdo da facilidade de acesso ao crédito sem
planejamento. Ao comparar duas organizagOes distintas, um dos entrevistados destaca que a
rigidez de certa organizacdo para liberar crédito somente para projetos com planejamento
prévio ndo impede que o agricultor consiga 0 acesso em outra organizacdo menos preocupada
com a vertente social do crédito. Em sintese, enquanto uma organizacdo busca orientar 0s
agricultores no uso do credito, a outra preocupa-se mais com metas de liberacdes. Outro ponto
é a elaboracdo do projeto, que segundo os entrevistados é feita de forma quase automatica. Por
ser pré-elaborado ndo ha necessidade de o técnico conhecer o tomador. Portanto, nem sempre
se verifica o grau de aptidao do beneficiario na atividade investida.

Esses dois pontos mostram a fragilidade da politica e como ela pode se modificar até
chegar na “ponta”, de acordo com 0s interesses e as condutas das organizagdes intermediarias.
Mesmo que a politica — no caso, o Pronaf — busque incorporar a ideia de sustentabilidade
(especialmente social) como forma de se legitimar, a auséncia de alguns arranjos institucionais
quanto a sua operacionalizacdo, dando muita autonomia as organizacGes financeiras, por
exemplo, pode causar um “dilema de ac¢do coletiva” (HALL & TAYLOR, 2003, p. 205), em
que os interesses e preferéncias de determinado ator podem trazer um resultado subo6timo para a
coletividade. Esse parece ser o0 caso da aprovacdo de crédito sem muitos cuidados em um
Programa que visa fortalecer o agricultor familiar e promover o desenvolvimento sustentavel.
Os interesses das organizacGes financeiras, dos técnicos que elaboram os projetos e dos
agricultores, por vezes, se sobressaem ao que seria 6timo para os agricultores beneficiarios do
Pronaf. Em outros, isso nem sempre ocorre, especialmente, quando as organizag¢des atuam
numa légica de proximidade com os tomadores.

Relacionando essa discussdo com a ideia da sustentabilidade adotada pelas instituicGes,
buscou-se entender como as organizacdes visitadas se apropriam do tema e como agem no
blogueio ou na promogao da teméatica no ambito do Pronaf. Quando questionados sobre o que é
discutido sobre sustentabilidade na organizagdo, todos citam a manuten¢do da producéo e da
qualidade de vida familiar, permanéncia da populagdo rural e preservacdo do meio ambiente.
Ha, por vezes, a promocdo de discussdes tedricas com a assisténcia técnica sobre o tema e a
oferta de cursos que debatem questdes praticas, como as técnicas de piqueteamento de pasto e
as mudancas na legislacdo ambiental. Esse é um exemplo de articulacdo entre as ideias de
sustentabilidade e sua expressdo pratica em temos tecnoldgicos.

Nota-se que para esses atores a questdo da sustentabilidade nunca esta desvinculada de

seu efeito sobre a qualidade de vida e a manutencdo das familias, evidenciando que na sua
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visdo ndo hd como separar as vertentes da sustentabilidade. O institucionalismo socioldgico
sugere gque 0s aspectos institucionais e culturais se interpenetram, rompendo assim com uma
dicotomia que opunha os dois termos (Hall& Taylor, 2003). Isso significa que é possivel
entender o papel que a cultura, enquanto sinénimo de instituicdo, tem no comportamento dos
individuos. Nesse caso, o olhar desses entrevistados sobre a sustentabilidade € influenciado por
uma rede de habitos e de simbolos, oriundos tanto das organizacdes das quais fazem parte
quanto de suas experiéncias pessoais, justificando o entendimento indissollvel que esses atores
tém sobre a qualidade de vida e a sustentabilidade. Por conta dessa visdo, esses atores ndo
consideram que o Pronaf conseguira promover a sustentabilidade de forma independente, pois
entendem que o conceito envolve muito mais do que 0 acesso ao crédito pode proporcionar.

Assim como os demais entrevistados, os agricultores também consideram que a qualidade
de vida melhorou bastante desde o surgimento do Pronaf. Relatam, entretanto, que se sentem
dependentes do crédito e que, no médio prazo, desejam ter condi¢Bes estruturais de poder
acessar o crédito somente em situac@es pontuais. Ou seja, mesmo que o juro real dessa politica
atualmente seja negativo, a ideia de possuir dividas gera preocupa¢do com o pagamento, 0 que
pode tirar 0 sono e comprometer seus interesses de vida tranquila. Essa situacdo demonstra que
0 célculo estratégico nem sempre se da com base no conjunto das informacdes e que pode ser
motivado por outros interesses. Como exemplo, se o agricultor aplicar seu dinheiro na
poupanca e financiar a lavoura via Pronaf, além de contar com o Seguro Agricola, pagara
menos de juros do que receberia com a aplicacao.

Ao serem questionados sobre o auxilio que tiveram na escolha da linha de crédito, todos
0s entrevistados descreveram que a ajuda se deu em torno das questdes burocraticas e que isso
ocorreu tanto nos bancos e cooperativas de crédito quanto nas organizacdes de assisténcia
técnica. Pelas informacdes colhidas ficou claro que para os agricultores a existéncia de
diferentes linhas de crédito ndo exerce tanta influéncia na escolha do sistema produtivo a ser
adotado e, portanto, ndo influencia o aspecto ambiental da sustentabilidade. No entanto, a
melhoria da qualidade de vida relatada afeta indiretamente a vertente social, ao possibilitar a
permanéncia das familias na atividade produtiva e com certa margem de seguranca.

Se, mesmo incorporando a ideia de sustentabilidade em suas normas, a politica de crédito
ndo estd sendo capaz de induzir praticas mais sustentaveis entre os agricultores familiares,
quais sdo entdo os fatores que estdo gerando essas mudangas? Ou seja, o que faz determinados
agricultores optarem por sistemas produtivos tidos como alternativos ou mais sustentaveis,
enguanto outros se mantém atrelados ao modelo convencional, mesmo que isso 0s torne

extremamente dependentes dos agentes financeiros e da ldgica produtivista?
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Notou-se que os agricultores que produzem de modo alternativo possuem algumas
caracteristicas comuns que os diferencia dos agricultores do grupo convencional. Muitos
afirmam terem aprendido com os pais, ou via alguma intoxicacdo de membros da familia, que o
veneno ndo é bom para a sadde, entdo preferem ndo utiliza-lo>*. Observa-se que essa
caracteristica € mais forte quando a familia se autossustenta com seus plantios. Mesmo entre
alguns agricultores convencionais ha cultivo de alimentos sem veneno para o consumo da
familia. Esses atores também se mostram mais abertos as mudancas e as avaliacdes de seus
beneficios, salientando uma evidente pratica de observacdo empirica.

Outra caracteristica muito forte dessa conversdo é o contato estabelecido com redes de
produtores e organizagdes que atuam na producdo alternativa. No Sul do pais destaca-se a Rede
Ecovida de Agroecologia, em que o envolvimento dos agricultores ocorre em grupos, onde ha
espaco para trocas de experiéncias e de discussdo sobre como as diferentes formas de producéo
podem atender melhor seu rol de interesses. Isso ocorre no ambito dos sindicatos, entre
vizinhos ou até em grupos temporéarios, formados para a participacdo em cursos, palestras ou
seminarios. Esse espaco de pensamento coletivo mostrou-se um 6timo impulsionador de
mudancas, como foi 0 caso de um curso sobre o PRV efetuado em parceria com universidades.

Em conjunto com o aprendizado colhido nesses cursos, as iniciativas promovidas pelas
organizacgdes, das quais os agricultores fazem parte, se revelaram 6timas incentivadoras para as
mudancas. Todos os agricultores considerados alternativos citaram pelo menos uma das
organizagOes tratadas nessa pesquisa e a importancia do debate nesses ambientes para o
entendimento dos aspectos da mudanca. A andlise neoinstitucionalista também auxilia a
entender melhor esse quadro. As diferencas entre quem adota mudancas e quem nao adota
estdo relacionadas a presenca de visdes de mundo distintas. O comportamento do ator pode
sofrer influencia de outros atores, mas tendo, ao mesmo tempo, como referéncia de fundo um
conjunto familiar de modelos morais e cognitivos (HALL & TAYLOR, 2003). Isso explica a
influéncia simultanea dos grupos de discussdo e dos costumes originarios do conhecimento
tradicional herdado. O grau de influéncia de cada um desses fatores podem, por sua vez, estar
relacionados a configuracdo dos arranjos institucionais existentes, diretamente relacionados
com as condutas das organizacdes que promovem alguns desses espacos de debate e as normas
e visdes de mundo que elas carregam. O entendimento dos agricultores da pistas da logica que

estimula esses atores a incorporarem uma nova ideia. De acordo com os relatos, a simples

5! \Verificam-se aqui também outras motivages, como a busca por preco premium em mercados de qualidade, a
mudanca tecnoldgica orienta por concepcédo ideolégica ou pela frustracdo econémica na producdo convencional,
entre outros.
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adocdo da ideia de sustentabilidade junto ao Pronaf ndo é suficiente para estimular essas
mudancgas no &mbito da agricultura familiar.

Em suma, o trabalho de campo demonstrou que a incorporacdo da questdo da
sustentabilidade pelo Pronaf também faz parte de uma mudanca institucional de cunho
incremental, o que significa que ha uma articulacdo entre antigas normas de acesso ao crédito e
0 incremento de novas normas que levam em conta as trés principais vertentes do
desenvolvimento sustentavel. Entretanto, a pesquisa revelou que essa incorporagdo ndo gerou
mudancas operacionais significativas no ambito das organizagdes financeiras locais. A
incorporagdo do tema no atendimento aos beneficiarios do Pronaf ocorre mais pelo
posicionamento sociopolitico da organizacdo e menos pela inducdo gerada por mudangas
normativas e/ou incorporacdo de novas linhas de crédito com carater sustentavel. Mesmo
quando tenta introduzir a sustentabilidade em suas diretrizes e normas, essa inovagao esbarra na

visdo de mundo e na conduta gerencial tradicional dos agentes financeiros e demais operadores.

53 POLITICAS DE GOVERNANCA DA TERRA

A analise das politicas de governanca da terra ocorreu com um forte didlogo com outro
projeto, também executado pelos integrantes do Lemate, intitulado “Analise e intercambios
técnico-cientificos sobre experiéncias internacionais de ordenamento, regularizacdo e crédito
fundiario” em parceria com a Secretaria de Reordenamento Agrario (SRA) do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) com atividades previstas entre inicio de 2013 e margo de
2015.

O projeto em questdo se apoiou metodologicamente na analise comparativa, em particular
no que se convencionou chamar de “olhar cruzado”, e priorizou de forma explicita as relagoes
Sul-Sul. Em outras palavras, ndo se voltou exclusivamente para casos excepcionais de paises
que lograram indices de desenvolvimento elevados, a exemplo da Franca, mas também para
situaces com problemas semelhantes aos encontrados no Brasil, como o México, Uruguai e
Argentina. O interesse pelo caso francés se justifica, no entanto, pela trajetoria historica desse
pais no que se refere a construcdo de politicas publicas de apoio a agricultura familiar, com
destaque para a experiéncia de mais de meio século das Sociedades de Ordenamento Fundiario
e de Estabelecimento Rural (Safer) criadas nos anos de 1960. Ou seja, incluiu-se esse pais pela
existéncia de uma politica de ordenamento fundiario institucionalizada.

Os objetivos do projeto foram os seguintes: i) Melhorar os instrumentos de governanca
fundiaria a partir de trocas de experiéncias internacionais; ii) Proporcionar melhor visibilidade

regional e internacional para as politicas fundiarias brasileiras; iii) Identificar dentro dos paises
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parceiros acoes que facilitem o acesso a terra para 0s jovens rurais; iv) Constituir e fortalecer
redes entre os envolvidos (gestores, académicos, atores sociais) em politicas de governanca da
terra e; v) Construir uma base de conhecimento técnico-cientifica na area de governanca
fundiaria. Para atingir esses objetivos, os coordenadores do projeto promoveram 0s seguintes
principais eventos em ordem cronoldgica: i) uma oficina sobre governanca fundiaria que reuniu
técnicos governamentais, pesquisadores, lideres de movimentos sociais brasileiros e
especialistas internacionais para identificar os aspectos mais interessantes a compartilhar sobre
a realidade fundiaria dos paises participantes do projeto; ii) trés missbes de intercambio
técnico-cientifico (Franca, Uruguai e México) a fim de conhecer in loco algumas das
experiéncias fundiarias desenvolvidas pelos paises colaboradores; iii) um seminario
internacional que proporcionou a gestores governamentais, liderancas sindicais e pesquisadores
a oportunidade de conhecer politicas publicas de distintos paises, expor suas experiéncias e
debater suas impressoes, duvidas e pontos de vistas criticos sobre a matéria.

Destas atividades descritas, duas particularmente contribuiram fortemente com as
analises aqui apresentadas: a missdo para a Franca, reforcando a parceria com as organizacdes
daquele pais; e o Seminario final, que possibilitou a troca de experiéncia entre 0s paises
participantes e a elaboracdo de uma sintese final de recomendacdes de ajustes para as politicas
de governanca fundiaria no Brasil. Estas recomendacdes, somadas as analises posteriores, serdo
sintetizadas no item referente as recomendacdes de ajustes nas politicas, na parte final deste
relatorio. A seguir sera apresentada a analise de trés aspectos relacionados as politicas de
governanga da terra, que contaram com pesquisa empirica no TMOC: i) o potencial de
aplicacdo do cadastro de terras para o ordenamento fundiario nacional; ii) aspectos locais sobre

a regularizacao fundiéria; e iii) a Politica Nacional de Crédito Fundiério.

5.3.1 Potencial de aplicacdo do cadastro de terras nas politicas publicas brasileiras:
desafios para o ordenamento fundiério nacional®

O Brasil é caracterizado por ser um pais com elevada concentracdo de terras, tendo
ocorrido poucas mudancas em sua estrutura fundiaria rural desde o periodo colonial. Essa

auséncia de mudancas tem relacdo com o poder politico da aristocracia agraria. Associada a

S2Este topico foi elaborado tendo por base a dissertacdo de mestrado de LASKOS, André Arruda. Acdes e politicas
publicas de ordenamento fundiario no meio rural. 2014. 168 p. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade Federal de
Santa Catarina, Centro de Ciéncias Agrarias, Programa de P6s-Graduacdo em Agroecossistemas, Floriandpolis,
2014. Contou também com o seguinte trabalho submetido para publicacdo: LASKOS, A.; CAZELLA, A. A,
REBOLAR, P. O Sistema Nacional de Cadastro Rural: conservacdo ambiental e seguranca fundiaria. Revista
Desenvolvimento e Meio Ambiente.
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existéncia de uma fronteira agricola a ser ocupada com programas de colonizacao, esses atores
conseguiram evitar a aplicagdo da Reforma Agréria de forma expressiva no pais. Os dados do
Censo Agropecuario de 2006 (IBGE, 2006) demonstram que a concentracdo fundiaria nos
estabelecimentos agropecuarios manteve-se basicamente a mesma nos Gltimos vinte anos.
Além disso, a concentracio e a desigualdade regional sio comprovadas pelo indice de Gini da
estrutura agraria do pais. O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) mostrou um
indice de Gini de 0,854 para a estrutura agraria brasileira, ficando estavel comparando com os
indices apurados nos anos de 1985 (0,857) e 1996 (0,856).

Paralelo as analises sobre a evolugdo da estrutura fundidria, o tema da agricultura
familiar tem ganhado importancia no meio académico e sindical, em especial, em discussoes
sobre a sustentabilidade da agricultura. Além disso, os estudos sobre a agricultura familiar
refletem também outra preocupacéo da sociedade, que é a preocupac¢do com o éxodo rural e 0s
problemas sociais provocados tanto no campo como nas cidades.

O Brasil teve um histérico de caréncia de politicas publicas voltadas a area rural até a
metade dos anos noventa, resultando na falta de apoio para o fortalecimento da agricultura
familiar e em incentivos e atrativos a permanéncia de homens/mulheres no campo, sejam
jovens, adultos, criangas e idosos, contribuindo para que a populagao rural tenha migrado em
grande nimero para 0s centros urbanos.

Mesmo que a partir de meados dos anos 1990 esse cenario tenha sofrido importantes
mudangas com a constituicdo de um aparato publico especifico para a agricultura familiar,
ainda ocorre uma falta de politicas publicas e estudos direcionados a uma parcela do meio rural
formada por agricultores sem o titulo de terra. Essa denominacédo engloba todo um segmento de
agricultores sem terra, posseiros, arrendatarios, entre outros. Segundo o IBGE (2006), dos
5.175.489 estabelecimentos rurais no pais, 1.040.022 (20%) sdo de produtores ndo
proprietarios, ou seja, ocupantes, arrendatarios, parceiros e sem area.

O Censo Agropecuario do IBGE classifica as condi¢cdes do produtor em relacdo ao
acesso as terras nas categorias de Proprietario (quando as terras forem de propriedade do
morador), Arrendatario/Parceiro (quando as terras forem de propriedade de terceiros e
estiverem sendo exploradas pelo morador) e Ocupante/Posseiro (quando as terras forem de
propriedade de terceiros - pablicas ou particulares -, nada pagando o morador pelo seu uso). No
Censo de 2006, foram acrescidas as categorias de Produtor Sem Area (quando é um produtor
que obteve producdo vegetal ou de origem animal, porém ndo detinha area especifica para sua
producdo na data de referéncia) e Assentado Sem Titulagcdo Definitiva (quando as terras foram

concedidas por orgaos fundiarios, mas ainda estdo sem titulo definitivo).
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Atualmente, as principais politicas nacionais fundiarias no meio rural brasileiro se
caracterizam pela reforma agraria via desapropriacdo de terras, pelo crédito fundiario, que
consiste em financiamentos de longo prazo subsidiados para compra de terra, e por acdes de
regularizacdo fundiaria pelo INCRA e pelo MDA. Com o objetivo de implantar politicas
publicas nacionais para esse publico, além da politica de assentamentos realizada pelo INCRA,
a SRA, vinculada ao MDA, atua na implementacdo de a¢des complementares a reforma agraria.
Dentre as acOes dessa Secretaria encontram-se as ac0es de acesso a terra pelo crédito fundiario,
o georreferenciamento e o cadastro de imdveis rurais, que tém como propoésito principal a
emissao de titulos das posses de terras.

O Brasil ainda ndo dispde de um plano fundiario nacional para 0 meio rural que integre
diferentes projetos envolvendo regularizagdo e credito fundiario em um mesmo mecanismo de
gestdo fundiaria. Existe uma diversidade de projetos e instrumentos isolados de intervengao e
mapeamento adotados ora pela Unido, ora pelos estados e municipios, porém ainda sem um
mecanismo nacional integrador nem um cadastro de terras confidvel, que forneca informacdes
especificas para as politicas fundiarias.

No Brasil, o cadastro de imoveis rurais oficial € o Sistema Nacional de Cadastro Rural
(SNCR), gerido pelo INCRA. Mesmo sendo criado nos anos 60, o cadastro brasileiro ainda
apresenta muitas debilidades e desinformacdes, engendrando um ambiente de profundo
desconhecimento e fraco monitoramento da malha fundiaria. Apesar de ndo ser obrigatéria, a
declaragdo no SNRC é necessaria para desmembrar, arrendar, hipotecar, vender ou prometer
em venda imoveis rurais. No entanto, a conferéncia com informacdes de cartérios de registro de
imdveis quase ndo ocorre, apesar desse procedimento estar previsto em lei desde 2001. Além
disso, outro problema reside no modelo de auto declaracdo que permite falsificagcbes ou
declara¢des com erros, que podem ter como objetivo a reducdo de impostos, omissdo de terras
improdutivas, vantagens em financiamentos e grilagem de terras, declarando uma area superior
ou inferior.

Uma das acOes que surgiram com o proposito de melhorar esse quadro foi a Lei
10.267/2001. Essa lei, conhecida como Lei do Georreferenciamento, destaca-se por duas agdes
importantes. A primeira foi a obrigatoriedade de dimensionar e localizar todos os
estabelecimentos rurais por meio de levantamento topografico e georreferenciamento. A
segunda determinacdo foi a criacdo do Cadastro Nacional de Imodveis Rurais (CNIR). Esse
cadastro tem o objetivo de agregar tanto as informagbes do cadastro do INCRA como as
informacBes de teor juridico que os cartérios possuem. Assim, o CNIR teria uma base

compartilhada das informagdes do INCRA e do Sistema Registral, criando a obrigatoriedade de
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partilhar dados entre esses dois 6rgdos e, também, instituir um mecanismo de atualizacdo
mutua desse conteudo. Assim, os limites legais garantidos pelos cartérios serdo respaldados
pelos limites geométricos encontrados no cadastro rural.

Outras medidas nessa area sdo 0s sistemas de gestdo que comecaram a funcionar em
2013. Criados na mesma época, o Sistema de Gestdo Fundiaria (SIGEF) foi desenvolvido pelo
INCRA e o Sistema de Gestao Territorial (SGT) pela SRA. As duas ferramentas nasceram pela
necessidade de operacionalizar os processos e a sistematizacdo dos dados de politicas de
regularizacdo fundiaria do governo federal. Esses sistemas tém como objetivo principal
permitir a identificacdo de imoveis rurais através de dados geoprocessados, visando a consulta
de informacgdes fundidrias de forma clara, objetiva e confiavel para o governo e para a
sociedade.

Atualmente, percebem-se trés grandes politicas publicas para o meio rural brasileiro que
apresentam o0 objetivo de ordenar o territdrio, reorganizando o espaco agricola e rural. A
primeira é a reforma agréria tradicional via desapropriacdo de terras, coordenada pelo INCRA.
A segunda corresponde a regularizacdo fundiaria, que conta com dois 0rgaos nacionais para
coordenar programas distintos: a Secretaria Extraordinaria de Regularizacdo Fundiaria na
Amazonia Legal (SERFAL) e a SRA. A terceira é 0 acesso a terra via financiamento por meio
do PNCF, gerenciado pela SRA. Nesse cenario, dois sistemas que objetivam melhorar o quadro
de conhecimento da malha fundiaria encontram-se em fase de estruturacdo. Sendo assim,
pretende-se analisar se os sistemas de gestdo podem colaborar com o processo de ordenamento
fundiario e por fim, apontar caminhos futuros para a gestdo de terras no pais.

Em relacdo ao SNCR, notou-se que o cadastro tem diversos problemas, principalmente
relacionados ao banco de dados dos imdveis e a atualizacdo cadastral. Além disso, o INCRA
ndo possui funcionarios suficientes para uma transformacédo total de seu modelo de cadastro.
Além da possibilidade de falsificacdo e do contetdo declaratorio e subjetivo dos formularios, a
falta do documento cartografico do imovel rural € um problema fundamental do sistema.

Os dois formularios de inscri¢cdo no cadastro dedicados ao imével rural apresentam um
espago em que o produtor rural assinala se esta entregando o memorial descritivo e a planta do
imdvel, explicitando assim que existe a possibilidade de ndo entregar o material cartogréafico.
Como o cartdrio nunca solicitou ao proprietario a apresentar o mapa cartografico do imével que
seria registrado, a grande maioria ndo apresenta os dados geogréaficos registrados. Mesmo com
a obrigatoriedade de fornecer o Certificado de Cadastro de Imével Rural (CCIR) ao registrar
algum imovel, o certificado do INCRA também nédo requer o mapa geografico. Além disso, a

medicdo dos limites dos imdveis sempre foi realizada sem uma norma técnica definida, com
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diferentes procedimentos e modelos. Dessa maneira, diversas propriedades foram registradas
com um tamanho errado e com dominios maiores ou menores do que realmente sdo no campo.
Essas imperfeicbes foram registradas e perpetuadas a cada transacdo imobiliaria do imovel,
mantendo até hoje a malha fundiaria desconectada da realidade.

Outro problema fundamental verificado da relacdo entre cartérios e INCRA é a
atualizacdo de dados. Se um proprietario deseja vender seu imdvel a terceiros, as duas partes
(vendedor e comprador) sdo obrigados a irem ao cartério de registro de imoveis para oficializar
a transacdo. Porém, muitas vezes o vendedor da terra ndo vai ao cartério, somente o comprador.
Quem compra a terra necessita ir ao cartério com o cadastro do SNCR atualizado com as novas
terras, assim, a modificacdo no cadastro do INCRA somente sera realizada pelo comprador. O
vendedor da terra sO atualizara o seu cadastro quando for necessario para ele, em um caso de
financiamento ou quando a Receita Federal exigir para conferéncia do ITR. Assim, durante um
tempo, acaba existindo uma mesma &rea com dois proprietarios no cadastro do INCRA,
ocasionando uma sobreposicao fundiaria no municipio.

No caso de unificacdo cadastral, quando um produtor anexa varias propriedades a sua,
acontece a mesma situacdo. Quando as propriedades eram distintas, cada um tinha uma
matricula registral e cada um tinha um cadastro préprio. Ao serem adquiridas pelo mesmo
produtor e, posteriormente, cadastradas em conjunto no INCRA, originou-se um imovel
unificado. No cartério de registro de imdveis conserva-se as matriculas diferentes para cada
uma, mas no INCRA todas elas viraram um Unico imovel.

Outro problema corrente é que as alteracbes realizadas no SNCR podem demorar
bastante até serem processadas, culminando na demora da retirada do novo ou do atualizado
Certificado de Cadastro de Imdvel Rural (CCIR). Em certas regifes do pais, produtores rurais
ja entraram na justica pedindo a ndo obrigatoriedade da apresentacdo do CCIR em casos de
financiamento bancario®. Atualmente, o cartério é obrigado a enviar todas as alteracdes para a
sede do INCRA estadual, porém o sistema ndo é informatizado. Ou seja, 0s cartdrios enviam
mensalmente uma lista de todos os atos praticados naquela regido, mas a atualizacéo junto ao
INCRA ndo é processada em tempo real. Assim, as alteracdes no CCIR podem demorar

bastante para serem atualizadas.

%30s produtores que entraram na justica conseguiram trocar o CCIR pela apresentacéo dos seguintes documentos:
a) requerimento de regularizacdo fundiaria, no caso de ocupagdo em area da Unido; b) documento emitido por
cartério de registro de imoveis que comprove a dominialidade do imével rural; c) documento comprobatério de
ocupacéo regular de areas dos estados ou protocolo de requerimento de regularizacdo fundiaria (Resolucdo do
Banco Central, n® 4.138, de 27 de setembro de 2012).
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Dessa maneira, € muito dificil a conexdo entre os dados cadastrais dos diferentes 6rgaos
possuidores de informacdo, sem contar a confusdo que acarreta a variedade de conceitos e
unidades para os agricultores, pesquisadores e agentes do poder publico. Assim, o atual estado
do cadastro do INCRA ndo indica que se possa utiliza-lo para implementar caracteristicas de
acdao como o remembramento, pois nao existem dados graficos confidveis, nem atualizados.

Em relacdo as politicas analisadas de acesso a terra, embora elas sejam acdes
importantes que fornecem acesso a terra a milhares de agricultores familiares, elas sofrem com
defeitos e ainda ndo modificaram a estrutura fundidria do meio rural. O PNCF, a reforma
agraria via desapropriacdo e a regularizagdo fundiaria estdo contribuindo para reordenar o
espaco rural de forma lenta, pois nao estdo sendo aplicados com o objetivo principal de ordena-
lo, e sim como uma ferramenta de acesso a terra e de permanéncia da agricultura familiar no
campo.

Apesar disso, esforgos estdo sendo conduzidos para melhorar o conhecimento da malha
fundiaria rural e o andamento das proprias politicas de acesso a terra e ordenamento fundiario
ja praticadas no pais. A partir do desenvolvimento de duas ferramentas de gestdo fundiaria no
ambito do Ministério do Desenvolvimento Agrario: o SIGEF e 0 SGT. A criacdo desses dois
sistemas eletrénicos de gestdo de terras, mesmo que semelhantes, ja produzem resultados
praticos como 0 aumento no numero de certificacBes e mais seguranca para o0s cartérios na hora
de registrarem modificacbes dos estabelecimentos rurais. Ou seja, configuram-se em uma
forma de ampliar a seguranga institucional da titulacdo, podendo vir a ser utilizados como
ferramentas de subsidio as politicas publicas.

Além do mais, o usuario do sistema de gestdo pode utilizar essa ferramenta para
desenhar um novo mapa fundiario de um municipio inteiro, indicando locais de atuagdo nas
mais diversas frentes de politicas. Com os limites dos estabelecimentos rurais certificados pelo
INCRA e registrados pelo cartério, torna-se possivel identificar imoveis que podem ser
desapropriados para reforma agraria tradicional, adquiridos via crédito fundiario, imoveis nao
certificados e estabelecimentos rurais ndo regularizados. J& € possivel construir diversos
projetos pioneiros em municipios que possuem um mapa fundiario completo no SGT ou no
SIGEF. Com a integracdo dos bancos de dados confidveis que existem nos érgdos publicos sera
possivel potencializar politicas e progredir em resultados mais ousados.

Dessa maneira, tanto o Estado como a sociedade civil podem acessar informacdes da
estrutura fundiaria de uma regido de modo quantitativo e qualitativo através de dados literais e

graficos. Assim, o cadastro e seu banco de dados tornam possivel abordar fatores fundiarios,
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econdmicos, sociais e ambientais em um mesmo sistema, subsidiando a¢des de ordenamento

fundiario e diversas outras politicas.

5.3.2 Aspectos locais da regularizacéo fundiaria™

Este item compreende especificamente a analise de aspectos locais da regularizacao
fundiaria. Trés etapas foram realizadas nessa incursdo. A primeira consistiu na reconstrucao
historica da formulacéo da politica publica fundiéria a nivel de Federacao, Estado, Municipio e
do Territério. Para tanto, foram levantadas discussdes sobre o histérico da questdo fundiaria
brasileira, a concentracdo de terras, grilagem de terras, situacdo dos cadastros de terras e
sistemas de registro de imoveis rurais, bem como o histérico da questdo fundiaria em Santa
Catarina. Houve o levantamento de informacGes referentes a politicas publicas de regularizagao
fundiaria a nivel nacional através de programas governamentais do Incra, Serfal e SRA/MDA e
politicas estaduais como o Programa SC Rural e parceria SRA/Incra. A regularizacdo fundiaria
atraves de usucapido e por determinacdo judicial através de a¢do discriminatoria também foi
abordada na primeira etapa da pesquisa.

A segunda etapa caracterizou-se pela identificacdo e analise do perfil socioeconémico
de agricultores familiares no Territorio Meio Oeste Contestado através da abordagem da micro-
historia. Primeiramente houve a caracterizacdo do Territ6rio e dos municipios estudados, aliado
a formacao historica da regido e seus desdobramentos referentes a Guerra do Contestado e o
processo de colonizacdo do Territdrio por imigrantes. Nessa etapa buscou-se abordar os
aspectos sociais, econdémicos e historicos dos agricultores familiares dos municipios e também
uma analise dos estabelecimentos agropecuarios e suas condi¢des fundiarias. Relatou-se ainda a
percepcdo dos agricultores quanto a regularizacdo fundiéria, as politicas publicas usufruidas
pelos beneficiarios e as a¢BGes das organizaces no meio rural no que cabe ao fomento de acédo
de regulamentacdo dos estabelecimentos nas zonas rurais. Ao final identificou-se possiveis
agricultores familiares potenciais as politicas puablicas fundiarias no Territdério que ainda
carecem do acesso a essa ac¢ao publica.

A (ltima etapa abordou uma analise sobre os processos de regularizacdo fundiaria no
meio rural pelas organizac¢des locais e estaduais e na habilidade social dos atores sociais e das
organizacgdes referentes a esta acdo sociopolitica. Nessa etapa a pesquisa incidiu sobre as

organizagOes presentes nas zonas rurais como o Incra, SAR, Cartério de Registro de Imoveis,

*Topico elaborado a partir de MELO, D. N. Regularizacio fundiéria em zonas rurais: estudo de caso no territorio
do meio oeste contestado. 2015. Dissertacdo (Mestrado em Agroecossistemas) - Universidade Federal de Santa
Catarina, Programa de P6s-Graduacdo em Agroecossistemas, Florianépolis, 2015.
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SDR, UMC, Epagri, CRAS, SDR e sindicatos e seus aparatos legais no fomento de politicas de
regularizacdo fundiaria, através da perspectiva metodologica da habilidade social. Ao final
buscou elencar potencialidades e desafios a implementagdo de tais politicas no Territorio do
ponto de vista institucional e organizacional, levando-se em consideracdo o processo histérico e

as condicdes socioecondmicas dos agricultores familiares.

Perspectiva metodolégica (Micro-histéria e Habilidade social)

A analise das informacBes coletadas ao campo foi facilitada por fundamentos da
abordagem da micro-historia, a qual parte de uma andlise reduzida da situagdo pesquisada e
permite a reconstituicdo do vivido impensavel em outros tipos de historiografia, e que procura
entre outras func@es, indagar as estruturas invisiveis dentro dos quais os atores se encontram
(GINZBURG, 1991), possibilitando a analise do todo a partir das partes e com as partes. A
micro-historia ainda possibilita uma “modulago local da grande historia” de forma particular e
original, de forma diferente da que nos foi apresentada pela histéria dita tradicional (REVEL,
1996). Oliveira e Almeida (2009) analisam que a formulacdo da micro-histéria partiu de uma
diversidade de questionamentos que estavam ocorrendo na época, dentre eles, aqueles inerentes
aos perigos de exclusdo do sujeito da histéria e historicidade de suas a¢fes. Temia-se também
que as analises estruturais baseadas em grandes correntes cronoldgicas e na quantificacdo
deixariam de incorporar a acdo do sujeito como ator histérico, na definicdo dos fenémenos e
processos historicos e na compreensdo de estratégias individuais para a compreensdo da
realidade mais estrutural. Assim, teve inicio um processo de repensar o papel do sujeito na
historia e reduzir a escala de observa¢do. Dessa forma, a micro-historia tornou-se respostas a
tais questionamentos segundo essas autoras.

Segundo Oliveira e Almeida (2009), a micro-histéria possibilitou uma andlise dinamica
da sociedade, propondo-se a uma reflexdo histérica em constante busca da totalidade, mesmo
que, esta seja compreendida atraves da acdo individual e da percepg¢éo de sua trajetoria. Assim,
a micro-historia permite a analise das diferencas, dos conflitos e das escolhas, situacdes pelas
quais a complexidade da historia teria maiores possibilidades de resgate. Esta metodologia
portanto, utiliza-se da reducéo da escala de observagdo, com o resgate entre a micro e a macro
historia.

Outra abordagem utilizada na pesquisa € referente a perspectiva de Habilidade Social de
Neil Fligstein. Através de tal abordagem busca-se analisar como as organizacdes no meio rural
trabalham em cooperacdo com os atores sociais do Territorio. Segundo Abramovay (2010),

existe uma estabilizacdo de relacGes entre os membros de grupo sociais para que ocorra agdes
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coletivas e estruturacdo de movimentos estratégicos em direcdo a outras organizacdes em seus
campos. Acrescenta ainda, que a habilidade dos atores para analisar e conseguir a cooperacdo
pode ser entendida como habilidade social, ou seja, capacidade de induzir, de obter a
cooperacdo alheia, e portanto, de se construir ordens locais que atuardo diretamente no

funcionamento das organizacgdes. Nas palavras de Fligstein (2007):

A ideia de habilidade social é que os atores precisam induzir a cooperacdo dos outros.
A habilidade de motivar os outros a tomar parte em uma acdo coletiva é uma
habilidade social que se prova crucial para a construgdo e reproducdo de ordens
sociais locais (FLIGSTEIN, 2007, p. 62).

Para o autor, o uso da habilidade social pode ser utilizado na compreensdao de como
identificar a contribuigdo dos diferentes atores sociais, independente se estes estdo na defesa de
um arranjo social ja existente ou se estdo negociando uma nova ordem local. Segundo Fligstein
(2007), o uso dessa perspectiva da habilidade social permite o fornecimento de um

microfundamento sociolégico em oposicao ao individualismo metodoldgico. Para o autor:

Essa visdo mais socioldgica sugere que, para induzir a cooperagdo para formar
instituicbes, os atores sociais devem ter a necessaria habilidade, que chamo de
habilidade social. E a habilidade social de atores-chave que permite que 0s grupos
funcionem; ¢ sua habilidade de induzir a cooperacdao entre os atores ao definir os
interesses e as identidades coletivas que permite o surgimento e a reproducéo das
instituices (FLIGSTEIN, 2007, p. 67).

Nesse sentido, Abramovay (2010) relata que o ato de cooperar supfe a capacidade de
persuasdo, de interferéncia na propria formacdo dos significados nas quais se organiza a acao
social. Assim sendo, essa cooperacdo envolve dentre outros aspectos aqueles inerentes a
habilidade social e da capacidade de construcdo de coalizagcGes politicas que refletem a forca do
grupo social. Os atores sociais, portanto, possuem a capacidade de alteracdo de forcas dentro de
um determinado campo e de mudancas de relacionamento reciproco como base de sua

cooperacao.

Resultados alcancados

Os resultados apresentados encontram-se dispostos de acordo com a estruturacdo da
pesquisa. Assim, primeiramente buscou-se mostrar que a historicidade dos acontecimentos de
acesso a terra e de regularizacdo fundiaria ainda configuram no atual sistema de registro de
imdveis rurais no Brasil e das organizagdes que as delimitam. Apesar de inUmeros avangos no
decorrer do tempo, desde o sistema de sesmarias até a instauracdo do Cadastro Nacional de

Imoveis Rurais (CNIR) na atualidade, o pais ainda carece de grandes investimentos nesse setor.
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Quando analisamos a historia, visualizamos que o sistema de sesmaria tinha como
objetivo o dominio de terras com vistas a fins produtivos, mas acima de tudo a ocupacdo de
terras no pais. Nos anos de 1850, surge a primeira legislagdo de terras no Brasil, configurando-
se como um instrumento importante no acesso a terra através da compra, destituindo assim, a
posse até entdo comumente utilizada pelos atores sociais. Mesmo com a instauracdo da lei, a
auséncia de instrumentos juridicos para a regulacdo das ocupagdes ainda era recorrente. Em
1854, no processo de regularizacdo fundiaria de posses surgiu a figura dos vigarios paroquiais,
mas que apresentavam grande apelo junto aos agricultores com maiores poderes e aqueles que
detinham acesso as informagfes. Mas, foi apenas em 1864, que as posses e as propriedades
comecaram a ser registradas nos cartorios, configurando ares de legalidade a acdo. Nos anos de
1891, através da Constituicdo da Republica, inicia-se um processo de descentralizacdo politica
para 0s estados, tornando estes ultimos responsaveis pelo controle sobre o uso e posse das
terras. Nesse mesmo momento a utilizacdo do recurso do usucapido comega a ser difundido
entre os agricultores posseiros. Esse processo de descentralizacdo, apesar de proporcionar
maior autonomia aos estados, encontrou entraves no que diz respeito a ambiguidade de titulos
gerados, bem como a dificuldade por parte destas instancias de regular o mercado de terra no
pais. Dentre os impasses gerados por esses mecanismos cita-se a: dificuldade de registro e
controle de terras, auséncia de sistematizacdo de informacdes agrarias, proliferacdo de registros
ilegais, duplicados, sobreposicdes de areas e acdes de grilagens®. Somente em 1900, ocorre a
institucionalizagdo do registro de imoveis, no qual o sistema de registro ficou sob incumbéncia
dos cartérios. Em 1916, através da Promulgacdo do Cddigo Civil, o cartorio se reafirma como
instituicdo promotora de registros publicos. Foi no ano de 1964, com a promulgacdo do
Estatuto da Terra, que debateu-se as formas de distribuicdo de terras, com vista a atender os
objetivos de justica social e de produtividade. Nos anos 70 surge o Incra, 6rgdo responsavel
pelo cadastramento dos imoveis rurais e de suas situacGes fundiarias. Logo em seguida, no ano
de 1972, cria-se o Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), que através do Certificado de
Cadastro de Imdveis Rurais (CCIR), atesta a existéncia do imovel rural, enquanto que ao
cartorio cabia ainda a comprovacao do direito de propriedade sobre os imdveis declarados. No

ano 2001, um novo marco histérico estava em debate com a instauracdo do CNIR, sendo este

% Grilagem é o resultado de uma pratica adotada no Brasil para falsificar titulos de terras. Primeiramente os
grileiros elaboravam escrituras falsas para as terras publicas. Depois colocavam o documento em gavetas com
grilos para que esse inseto danificasse o papel e lhe conferisse um aspecto de antiguidade. Contudo, como esse
documento ndo tinha registro em cartorio, a pratica exigia ainda o incéndio de cartorios para evitar qualquer
controle, eliminando provas de sua falsificacdo. A auséncia de um sistema centralizado de registro tornava isso
possivel.
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um cadastro fundiario que atesta a situacdo da propriedade no pais e que persiste até os dias
atuais.

Mesmo com esses instrumentos criados ao longo da historia do pais, os problemas de
concentracdo e de grilagens de terras continuaram a existir. 1sso porque a institucionalizacéo
dessas normas é lenta e geralmente tende a oferecer garantias aos atores com acesso a
informacdo, mantendo-se muitas pessoas, como 0s posseiros, desprotegidos pela lei frente aos
interesses dos grileiros. Assim, hoje o Brasil configura-se com uma estrutura fundiaria
altamente concentrada, uma ineficiéncia politica para acdes de desconcentracdo e de combate
as acOes ilegais de apropriacdo de terras publicas. Aliado a isto, a persisténcia dessa alta
concentracdo colabora na manutencao das desigualdades sociais e econémicas da populacédo e
concomitantemente com a pobreza rural. A auséncia de um cadastro rural consistente de terras
contribui com a ilegalidade e instabilidade juridica dos estabelecimentos agropecuarios no
presente. A necessidade dessa reforma estruturante das acGes fundiaria e das instituicbes que
elaboram sdo necessarias e se fazem ausentes nas agendas politicas dos governantes.

Através de um sistema de registro eficiente e do conhecimento da malha fundiaria do
pais, as possibilidades de melhoria da eficiéncia econémica da terra, da transformacdo desse
bem em um ativo, da estabilidade politica e social e a diminuicdo de conflitos por terras, seriam
possiveis. Hoje a indefinicdo de propriedade acarreta a inibicdo de investimentos, o que
prejudica a producdo agropecudaria, bem como faz aumentar o conflito por posses de terras e a
dificuldade de planejamentos territoriais.

Apesar de politicas e iniciativas da Serfal, SRA e Incra com agdes de regularizacdo
fundiaria no pais e nos estados federados, essas acdes ainda ndo suprem a demanda exigida
pelos agricultores em toda sua plenitude. Mesmo em situagdes como o do Programa SC Rural e
da parceria Incra/SAR, a nivel de estado, ndo atendem a todos os publicos existentes e
esbarram em questdes orcamentarias, de gestdo, da continuidade da acdo ao longo do tempo e
de estratégias de acdo, como a utilizacdo do recurso de usucapido, que nem sempre sao
compativeis com o pablico local atendido e que delongam grande espera pelos agricultores para
a efetivacdo de suas acoes.

Na segunda etapa da pesquisa 0s resultados dizem respeito ao reconhecimento da
presenca de um publico potencial para acGes de regularizacdo fundiaria nas zonas rurais, de
forma especial, aos agricultores familiares dos municipios analisados, em especial os de origem
cabocla, mas também aqueles de descendéncia europeia, 0s colonos. A caracterizacdo desse
publico e de suas condicdes historicas, sociais e econdémicas através da micro-histéria permitiu

afirmar que a heranga dos movimentos histéricos ocorridos na Guerra do Contestado e do
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povoamento do Territério com a presenca de imigrantes de origem europeia ainda reluzem no
presente. A figura do agricultor ocupante e/ou posseiro, preferencialmente de origem cabocla,
de idade avangada e que ndo detém condigdes financeiras para a regularizacdo de suas posses
ainda é recorrente. A falta de méo de obra nas zonas rurais, alicercada na saida exponencial de
jovens para 0s centros urbanos, em busca de melhores condi¢des de vida, também se configura
neste rural atual. Nesse caso, as normas das politicas publicas acabam exigindo um documento
de agricultores que ndo possuem condicdes financeiras de obté-los. A categoria de agricultores
arrendatarios e parceiros expde as estratégias que os agricultores destituidos da regularizacao
de suas terras recorrem junto a tais atores para 0 acesso minimo as politicas puablicas
disponiveis. A incipiente participagdo comunitadria e portanto, a fragilidade social dos
agricultores familiares, aliada as diferencas sociais entre caboclos e os de origem europeia, e
religiosas, reflete, de certa forma, na atual situacdo vivenciada por essa categoria de atores.

No quesito ocupacdo dos estabelecimentos agropecudrios, essa ocorreu
preferencialmente via aquisicdo de terras de antigas serrarias da regido ou de propriedades de
criadores de animais (sesmarias). Evidencia-se a presenca de unidades adquiridas atraves de
posse, heranca e compra. Apresentam como particularidades a configuracdo de
estabelecimentos categorizados como minifundios, nos quais a produgdo estd basicamente
voltada para o autoconsumo, devido a seu tamanho reduzido, baixas condi¢bes produtivas, de
renda e de investimentos e auséncia de regularizacdo fundiaria, o que inviabiliza o0 acesso as
politicas publicas pelos agricultores e aos beneficios recorrentes de tal acao.

O baixo acesso aos servicos basicos ainda é recorrente nas zonas rurais, € no que cabe a
regularizacdo fundiaria dos estabelecimentos agropecuarios, 0s agricultores o véem como um
processo caro, burocratico e demorado. Os beneficidrios de programas governamentais
salientam a importancia da diminuigdo de custos no processo de contratacdo de advogados para
a acdo de usucapido, visto as condi¢bes econémicas que vivem esses atores sociais. Contudo,
consideram a acdo de fundamental importancia para a permanéncia nas zonas rurais, acesso aos
créditos rurais, pertencimento aos locais onde vivem e evidenciam a necessidade de aumento na

quantidade de beneficiarios aderidos aos programas.

As organizacdes que fomentam acGes fundiarias na regido do Contestado sdo dificilmente
identificadas pelos agricultores, haja vista que nos diferentes municipios pesquisados foi
possivel identificar uma diversidade de organizacgdes que fomentam tais iniciativas. Na terceira
etapa da pesquisa evidencia-se que ndo existe um ponto de concentragdo de acles de

regularizacdo no Territério MOC pelas organizacdes rurais. Assim, em alguns municipios ha
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maior participacdo e cooperacdo dos sindicatos, ao passo que em outras regides a figura da
Secretaria de Desenvolvimento Regional e do Incra representa maior relevancia na politica
fundiaria. Outro ponto importante ressaltado é a falta de habilidade social tanto dos agricultores
quanto dos representantes das organizacoes na demanda e fomento de tais a¢des, tornando mais
dificil o acesso a politica pelos agricultores. A falta de politicas federadas e apenas a presenca
de politicas estaduais de regularizacdo ainda € evidente e isso acarreta em um baixo nimero de
beneficiarios. Também abordou-se que ha uma falta de estrutura fisica, técnica e orgcamentaria
para a execuc¢do das acBes e que a necessidade de acdes de carater permanente representante
um ponto importante a ser contemplado pelos governantes. Ainda, que ao se elaborar as
politicas publicas deve-se levar em consideracdo o historico das familias atendidas, suas
situacdes socioecondmicas e de condi¢des de inser¢do nas acoes fundiarias.

Uma andlise a partir dos "Trés Is" do neoinstitucionalismo permite apontar a existéncia de
uma dependéncia de caminho caracterizada pela caréncia de mecanismos de titulagdo das
terras. Embora o Estado tenha tentado promover novas normas e mecanismos com a finalidade
de institucionalizar esses processos, varios entraves técnicos e gerenciais dificultaram a
consolidacdo dessas normas ao longo dos anos. Dessa forma, deficiéncias no acesso a educacgéo
e as informacgdes fazem com que as populacdes menos favorecidas e, consequentemente, com
menor poder de representacdo dos interesses, tenham dificuldade para contar com o amparo
legal na titulacdo de suas terras. Ndo por acaso, como cita-se acima, a superacdo dessa
limitagdo junto as comunidades mais pobres e aos agricultores familiares deveria contar com
normas diferenciadas, como a reducdo no custo documental para registro e transferéncias de

terras.
5.3.3 Politica Nacional de Crédito Fundiario®®
As andlises deste item estdo divididas de acordo com a categoria dos atores sociais

entrevistados e complementam as contribui¢des anteriores sobre as politicas de governanga da

terra.

%6Tépico elaborado a partir do trabalho de GOMES, Carla Morsch Porto. A governanca da terra em questdo: uma

analise da politica de crédito fundiario no Brasil. 2013. 249 p. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade Federal de
Santa Catarina, Centro de Ciéncias Agrarias, Programa de P6s-Graduacdo em Agroecossistemas, Floriandpolis,
2013. Contou também com as reflexdes do seguinte artigo: GOMES, C. M. P. ; CAZELLA, A. A. ; BURIGO, F. ;
BIROCHI, R. . Governanga da terra e (re) territorializacdo da agricultura familiar: possibilidades do crédito
fundirio no Brasil. Campo - Territdrio, v. 9, p. 308-336, 2014.
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Percepcao do gestor e lideranca sindical

Nesta avaliacdo realizou-se uma entrevista com o gestor estadual das politicas para
agricultura familiar e pesca do Estado de Santa Catarina. Essa entrevista proporcionou uma
perspectiva ampla sobre as demandas pela terra, especialmente, via o crédito fundiario, pois o
entrevistado pode ser considerado um ator polivalente, incorporando a condi¢do de agricultor
familiar, lideranca sindical (ex-presidente da Fetaesc ex-diretor nacional da Contag) e gestor
pablico.

Ao ser questionado sobre a trajetéria do Estado na concep¢do e implementacdo desse
mecanismo de acesso a terra, ha uma percepc¢ao que o governo estadual tem um protagonismo
importante na implementacéo e consolidacao do crédito fundiario, em nivel nacional. Segundo
ele, as acOes do Estado estdo associadas a uma reivindicacdo antiga dos movimentos sindicais,
principalmente, dos jovens que, desde o final da década de 70, sinalizavam a necessidade de
uma politica de acesso a terra para atuar no problema da sucesséo.

Esse gestor afirma que o programa no estado atende, em sua maioria, as demandas dos
arrendatérios e da juventude. Esse perfil de beneficiario explica a grande adesdo ao CAF, pois
sdo candidatos que possuem tradicdo como agricultores e querem aumentar sua area, adquirir
sua terra proxima a familia ou a terra arrendada ou parcela oferecida pelo patrdo da fazenda
onde trabalha. Dessa forma, a reforma agraria ndo da conta de atender essa demanda

heterogénea.

A questdo é que a reforma agraria via desapropriacdo tem um limite de acesso. O
jovem estava ficando de fora e a pequena propriedade perdida, por isso o crédito era
uma demanda importante. [...] o sul do Brasil tem essa tradicdo no crédito. Aqui os
contratos sdo individuais, de doze mil, apenas, nove coletivos e ndo tem muito
sucesso. No CAF geralmente quem acessa é um arrendatario, parceiro e o filho do
agricultor que j& tem uma convivéncia com a vida do campo. Entdo, a margem do
sucesso dele é ainda maior do que alguém que ndo tem essa vivéncia. O Sul do pais
tem essa caracteristica de tradicdo da pequena propriedade. Para mim séo os principais
fatores que levam a o grande acesso do CAF. Esses fatores levam um agricultor que
tem maior convivéncia e experiéncia e consegue acessar rapidamente outras politicas,
como o Pronaf (GESTOR 1).

Além disso, ressalta que a intervengao principal do crédito fundiario, em termos de uma
acdo de ordenamento agrario, esta na sua capacidade de atuar no problema da sucessdo. A
existéncia de um contingente expressivo de terras que ndo tem sucessor, que poderdo ser
abandonada ou adquirida por grandes produtores aumentando a concentracdo fundiaria ou
mesmo se tornarem improdutivas ou sitios de lazer justifica a implementacdo de uma politica
de crédito fundiario consistente no Estado. Esse fato esta exemplificado na demanda dos jovens
para 0 PNCF permitir a compra em primeiro grau, ou seja, que o jovem compre as terras dos

pais.
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SO para ter uma nogao, nds temos 32.800 mil familias no Estado sem sucessor. O que
vai acontecer daqui a 5 ou 10 anos? Essa propriedade pode cair na mao de alguém que
ndo tem nada com a agricultura, pode tudo virar sitio de lazer ou ser comprado por
empresas maiores. Ou seja, daqui a uns 10 anos, nés corremos o risco [que] das
169mil familias que vivem hoje no campo, perdemos cerca de 50 ou 60 mil. Significa
para o Estado [...] que vamos perder a pequena propriedade e o status catarinense da
agricultura familiar, no Brasil e no mundo. O crédito fundiario é um instrumento para
esse problema, por isso nds estamos brigando. Aqui no Estado precisa mudar o teto
patrimonial e permitir a compra em primeiro grau. Tenho certeza que vai duplicar a
demanda (GESTOR 1).

No que se refere ao endividamento dos beneficiarios, o entrevistado avalia que o0s
nameros, ainda que nao estejam dentro do esperado, sdo positivos por se tratar de um programa
que tem muitos desafios e atende um agricultor historicamente com poucos recursos. Além de o
Estado possuir fortes limitacdes de assisténcia técnica publica, pois na maioria dos municipios
ha apenas um técnico para atender o namero minimo de 500 familias. Apesar disso acredita que
esse problema pode ser solucionado com as novas reestruturagdes que PNCF vai sofrer no ano
de 2013.

O endividamento se resolve com a portaria nova. S&o 2.060 inadimplentes. Avalio que
também esta dentro da normalidade. Quem acessa ndo tem terra, nem recurso e
dificuldade de assisténcia técnica. Considerando que tivemos seis secas nos Gltimos 10
anos, acho que o indice de 20% de inadimpléncia é bom (GESTOR 1).

Outra questdo importante esta relacionada ao namero de irregularidade, que incidem
atualmente em cerca de 1.100 projetos. Essas irregularidades estdo associadas a problemas de
enquadramento, “contrato de gaveta” ou projetos que foram abandonados. Caso essa situacao
ndo seja regularizada ocorrerd o processo de execucdo e a terra sera vendida em um leildo
publico. Esse aspecto revela uma fragilidade juridica do programa em proteger as terras
adquiridas. Ou seja, ndo existe nenhum mecanismo que permita que apos a execucdo as terras
possam ser destinadas a outro beneficiario que se enquadrem nos requisitos da politica.

Ao ser questionado sobre a incapacidade do Programa no estado em atender 0s
agricultores mais pobres, devido ao alto preco das terras e a ndo op¢do pelo modelo coletivo,
que tem menores juros e melhores condicdes, incluindo recursos ndo reembolsaveis, esse gestor

se expressou da seguinte forma:

Tem a possibilidade de atender esse publico, desde que o projeto desenvolvido seja
adequado e tenha acompanhamento adequado também. A viabilidade tem, mas o
problema que n6s temos no Estado é que nos (o Estado) ndo estamos chegando a eles.
E os movimentos sociais ndo estdo chegando a eles. A Fetaesc e a Fetraf ndo chega
nesse publico. O MST esta entrando, é o que mais chega. Se eles entrarem pode ser
gue tenhamos um avancgo nessa ordem. Agora a viabilidade, se tiver um projeto viavel
e bom em cima, daria viabilidade ndo tenho duvida, inclusive o pagamento. A partir
desse ano, nds fechamos uma parceria aqui no estado; a partir de agora ndo se contrata
mais crédito fundiério se junto com ele ndo tiver habitacdo e infraestrutura. Fechamos
com a COHAB, nos temos 5.000 casas para serem feitas para agricultores que se
enquadram no Minha Casa Minha Vida, no convénio com a COHAB, até 2016,
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priorizando o crédito fundiario. Se o beneficiario que for contratar o crédito fundiério
ndo tiver moradia, n6s vamos fazer a moradia (GESTOR 1).

De acordo com o entrevistado, o0 modelo de gestdo descentralizado possibilita maior
participacdo e reflexdo sobre as demandas e fragilidades locais, principalmente, devido ao
envolvimento dos sindicados, que atuam diretamente na ponta do processo e a Epagri que
elabora os projetos. No entanto, ressalta que é necessario fazer uma capacitacdo para os setores
que trabalham na ponta. Ainda ha muita dificuldade de transmissao da informacao.

O Programa em Santa Catarina tem um impacto significativo nos processos de
governanga da terra, no sentido de apresentar grande capacidade de territorializar a agricultura
familiar e atuar no problema da sucesséo. O entrevistado acredita que algumas medidas séo
importantes para que o processo tenha maior capacidade de implementacdo, como: i) aumento
do teto, devido aos altos valores das terras; ii) aumentar para 30 anos 0 prazo de pagamento; iii)
permitir a compra em primeiro grau, ou seja, que 0 jovem compre a terra dos pais; iv) aumentar
o0 teto do Pronaf A para efetivar maiores investimentos nos projetos produtivos e melhorar a
qualidade e capacidade de atendimento da assisténcia técnica. Também, considera primordiais
as novas propostas da SRA para reformulacdo do PNCF, em especial, na diminuigdo de juros e

articulacdo com outras politicas publicas.

Percepcao dos técnicos municipais e territoriais sobre o crédito fundiario

Nessa avaliacdo realizou-se entrevistas com uma delegada do colegiado territorial,
representante da Associacdo dos Municipios do Meio Oeste Catarinense (AMMOC) e técnicos
da Epagri de cada municipio visitado. O intuido de entrevistar uma pessoa envolvida com a
politica territorial foi de investigar a integracdo da politica territorial com as demandas do
acesso a terra. O que se constatou é que ndo existe demanda constante sobre o assunto no
ambito dos colegiados territoriais, apenas casos muito pontuais e relacionados ao tema da

reforma agréria, ndo havendo preocupacdo com o tema do crédito fundiério.

Esse setor especifico (acesso a terra) nds ndo temos aqui, isso é com a SDR. Quando
tem alguma discussao € muito pequena. Até aparecem, mas especifico de uma familia,
a gente trabalha o todo. O que foi discutido uma época, ndo sei se hoje é o problema,
mas se tinha esse dinheiro para se acessar o crédito fundiario, foi falado, veio o
pessoal e ndo dava certo. Na verdade, foi devido ao financiamento que era alto e o
pessoal ndo tinha condicdes, entdo, a principal dificuldade era essa: em o pessoal estar
pagando e principalmente em ndo querer se endividar. Mas o que foi muito debatido
dentro disso foi 0 acesso da mulher [...] Mas quem cuida disso é os sindicatos e as
SDR. Mas a SDR daqui é bem fraca também, ndo tem um trabalho forte, até pra
esclarecer, divulgar. (DELEGADA TERRITORIAL).

Ja os técnicos quando foram questionados sobre o seu envolvimento com a politica de

crédito fundiario, em todos os casos, afirmam ser responsaveis por elaborar 0s projetos técnicos
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de compra da terra e do Pronaf A. Também relataram que se envolvem na proposi¢do de novos
projetos e auxiliam os sindicatos, quando solicitados, pois na gestdo do Banco da Terra
assumiam todas as atribuigbes de realizacdo de projeto. Com o maior envolvimento dos
sindicatos no PNCF, a intervencdo dos extensionistas rurais no processo e elaboracdo dos
projetos se reduziu. No que se refere a elaboracdo do projeto técnico existem varias criticas
sobre: i) a quantidade da burocracia; ii) excesso de trabalho; e iii) falta de discussdo sobre 0s
rumos produtivos que as propriedades irdo tomar. Além disso, os técnicos relatam que estdo
sobrecarregados com um namero muito grande de familias para atender. Normalmente, eles sao
0s Unicos técnicos vinculados a uma atuacdo de natureza publica, ou seja, sdo responsaveis por

quase todos os estabelecimentos dos municipios.

E complicado, nds aqui da Epagri nunca tivemos a cultura de sentar e discutir o
projeto com o agricultor. E tudo meio no grito. Tinha que ter uma equipe de
assisténcia técnica para pensar os projetos do crédito (TECNICO4).

A avaliacdo sobre a politica é que o créedito fundiario é um instrumento importante, mas
que tem dificuldades em atender os agricultores mais pobres e com pouco capital. O valor das
terras s6 permite adquirir areas pouco produtivas ou o agricultor tem que ter capital para pagar
um valor mais para o proprietario ou negociar outro bem, como um veiculo. Devido a esse
fator, as terras negociadas, em sua maioria, sdo desprovidas de qualquer tipo de infraestrutura
produtiva ou habitacional.

O problema do crédito fundiario é que dentro da norma ele ndo sobrevive. Porque tem
que ter renda até tantos mil e é uma pessoa que ndo tem. Compra a terra, mas dai nao
tem estrutura, ndo sobrevive. Entdo, quem esta sobrevivendo no crédito fundiério é

aquele que ja tinha algum capital ou que se instala com a familia que tenha uma base
produtiva minima (TECNICO 2).

Em nenhum dos municipios os agricultores do crédito fundiario estdo articulados com
outras politicas produtivas, além do Pronaf. As institui¢cbes que o candidato a beneficiario entra
em contato sdo apenas o sindicato e a Epagri. As outras instancias, como os Conselhos de
desenvolvimento rural e as unidades técnicas estaduais, tém um papel consultivo nos processos
de decisdo sobre o enquadramento dos beneficiarios e projetos. Nesses aspectos residem as
principais limitagfes do crédito fundiario na percepgao dos técnicos. A falta de um mecanismo
de regulacdo que coiba a conduta clientelista nos municipios, ndo permite um maior controle
sobre a concessao de financiamentos irregulares e contravengbes as normas do Programa.
Esses casos referem-se as irregularidades mencionadas acima pelo gestor estadual do programa.

Tem muito caso, de gente que pegou o crédito por meio de politico e ndo consegue

pagar e nem estruturar a propriedade. E uma vergonha o que fizeram. Deu a carta para
todo mundo; isso compromete a credibilidade do Programa. O nosso maior problema
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aqui € com a agéncia do Banco do Brasil. Se o cara chegar 14 e disser: eu pago a terra
no nome do beneficiario e a terra vai ser minha, eles fazem. J& teve casos de éreas
boas, areas pequenas, mas terras boas, o cara pagou no lugar do beneficiario, que
trocou a terra por uma casa na cidade (TECNICO 4).

A potencialidade do PNCF na percepcdo dos técnicos estd na questdo da sucessao, pois
pode ser uma maneira do jovem permanecer no meio rural. Nesses casos, destacam que ndo se
deve focar apenas na terra, pois a juventude precisa de mais recursos para determinar a sua
escolha de permanecer ou ndo no campo, como espacgos de lazer, estrutura produtiva e acesso

ao mercado.

Um problema é transicdo de geracdes, aquela parte da sucessdo. Existe muitas
propriedades que vdo se extinguir e os grandes € quem estd melhor estruturado,
conseguindo manejar bem o leite, tdo comprando tudo. Eu acho que a sucesséo ndo é
mais um problema e sim uma realidade. Para a juventude ficar, o fator renda ndo é a
Unica coisa que contribui, tem a questdo do lazer, do compromisso sério que é a
agricultura, ainda mais se vocé quiser ter um bom sistema de producéo, com a menor
méo de obra possivel, se ndo o pessoal ndo aguenta pagar (TECNICO 4).

Em suma, pode-se afirmar que, na percepcdo dos técnicos, 0 PNCF ndo tem condi¢des
de atender os agricultores mais pobres. 1sso se deve aos elevados pregos das terras na regido e o
teto do financiamento ndo permite a aquisicdo de terras de boa qualidade. A ndo ser que o
agricultor faca uma negociacdo por fora, oferecendo mais dinheiros ou outro bem imdvel.
Associado a isso, 0 governo ndo possui mecanismos efetivos para combater a especulacéo
imobiliaria e controlar o preco das terras agricolas. Apesar disso, 0s técnicos consideram que a
concepcdo do Programa é boa e necessaria para a agricultura familiar, sendo, atualmente, a

Unica ferramenta que tem condi¢des de incidir no problema da sucessao no territério.

Trajetéria de vida e primeiro contato com o CF

O entrevistado 1 é um jovem de 26 anos, que acessou 0 PNCF aos 20 anos, logo apds
casar-se. Atualmente, possui um filho de 2 anos. O casamento para 0s jovens que vivem no
meio rural significa um mecanismo de buscar autonomia e a possibilidade obtencéo de renda,
sem o0 auxilio dos pais. O entrevistado antes de casar-se trabalhou como funcionario da
Perdigdo e foi morar na cidade, mas sempre manteve o desejo de voltar a trabalhar com a
agricultura. Entretanto, ndo tinha condic¢des de comprar terra e instalar uma estrutura produtiva
em funcdo do alto valor das terras na regido. Por isso, a solucdo foi a possibilidade de acessar
uma area improdutiva vizinha a casa dos pais e utilizar a estrutura produtiva pré-existente na

propriedade da familia.

Ah, eu teria patinado se ndo fosse aqui do lado, o valor do financiamento foi todo para
comprar a terra. Com o Pronaf pude comprar as vacas e utilizei muito tempo a casa de
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ordenha do pai. Hoje a gente junto conseguiu modernizar um pouco e as coisas tem
melhorado, mas ainda fazemos juntos (ENTREVISTADO 1).

Atualmente, esse jovem é considerado pelo técnico® como exemplo de
empreendimento bem sucedido do PNCF, pois a proximidade com o estabelecimento dos pais
permitiu que jovem iniciasse 0 seu empreendimento minimamente estruturado. Na regido, os
investimentos para estrutura produtiva ndo sdo utilizados em func¢éo do alto valor das terras. Ou
seja, mesmo que previsto recurso, todo o valor do contrato é destinado para compra da terra,
ndo restando nada para investir em infraestrutura habitacional e/ou produtiva. Nos diversos
municipios, os técnicos relataram que essa modalidade de associagdo do beneficiario com a
familia tem sido muito eficiente para o jovem, ja que a terra dos pais sera dividida entre os
irmdos, o que inviabiliza, muitas vezes, que se mantenham atividades produtivas para além do
autoconsumo.

O entrevistado 2 é um casal com mais de 60 anos, que trabalhou a vida toda na atividade
agricola, na condigdo de agregado. Moravam na “fazenda” dos patroes e realizavam todo o
trabalho relacionado as atividades agricolas e ao trato dos animais, além de auxiliar em todas as
atividades solicitadas, como cortar lenha, lavar roupa, cuidar dos arredores da casa grande,
entre outras. Ademais, era uma obrigacdo moral dividir os alimentos que produziam para o
autoconsumo com os proprietarios, ja que estavam utilizando e residindo em suas terras. Pode-
se observar que a condicdo da mulher era muito inferiorizada, pois o trabalho exercido nas
atividades de limpeza, cozinha e na lavoura néo era remunerado. Ou seja, ambos trabalhavam e
apenas 0 homem recebia salario. Esse casal trabalhou de agregado em trés fazendas diferentes,
sendo que em uma delas permaneceram por 19 anos, com a promessa que iriam receber uma
porcdo de terra, 0 que nunca aconteceu. Atualmente recebem aposentadoria e vivem da
producdo de leite.

Esse casal tem trés filhas e um filho que moram na cidade. Segundo os pais, todos
gostariam de retornar a viver no meio rural e trabalhar na agricultura. Principalmente o filho
que trabalha de seguranca durante os finais de semana e ajuda o0s pais nas atividades agricolas.
Ambas as filhas sdo casadas com caminhoneiros e também gostariam de retornar para 0 campo
com as familias, mas avaliam que o alto preco das terras € um fator limitante, mesmo via
crédito fundiario, pois o teto do financiamento € muito baixo e ndo possibilita comprar terras

produtivas, com areas suficientes.

%"Este profissional relatou a existéncia de mais um jovem no municipio que optou pelo mesmo sistema e esta com
a propriedade muito bem consolidada e antecipou o pagamento do financiamento.
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Em relacdo aos entrevistados 3 e 4, antes de acessarem a politica de crédito fundiario
encontravam-se, respectivamente, na condi¢do de proprietario e posseiro. O entrevistado 3,
beneficiario do Banco da Terra, possuia uma area muito pequena, fruto de uma heranga
partilhada entre trés irmdos. O tamanho da propriedade impossibilitava prover o sustento da
familia por meio da atividade agricola e mantinha a condi¢cdo assalariado temporario na
prefeitura do municipio (auxiliar de servi¢os gerais), complementada com uma pequena
producdo para o autoconsumo. Esse beneficiario é de uma familia de agricultores familiares e
desde crianca trabalhou na agricultura. Atualmente quem reside na propriedade é apenas o
casal na faixa dos 50 anos. As duas filhas adultas residem no municipio: a mais velha se dedica

a atividades agricolas com o marido e a mais nova trabalha de agente de saude.

Tinha uma partilha de heranca da familia, que o pai deixou, mas ja fui trabalhar até de
empreitada na prefeitura, para poder sobreviver, que nés ndo tinhamos como viver da
roga, era muito pequeno o pedago de terra. (ENTREVISTADO 3).

O entrevistado 4 é um jovem de 35 anos, casado, com duas filhas, de 15 e 8 anos. A
familia vive em condicGes de fragilidade socioecondmica, principalmente, quando comparado
aos outros entrevistados. Antes de acessar 0 PNCF possuia um pequeno terreno de posse, no
qual construiu uma casa muito simples, sem banheiro, sem acesso a luz elétrica e agua
encanada. O casal nunca exerceu outra atividade que ndo fosse relacionada a agricultura e
provia o sustento da familia através do arrendamento de uma terra pequena préxima a sua
residéncia. A renda proveniente da agricultura era inferior a um salario minimo, sendo
complementada com o beneficio do Bolsa familia®®. Ambos gostariam que as filhas
permanecessem na agricultura, mas a mais velha ja sinaliza que gostaria de estudar e viver na
cidade.

A linha de Consolidagdo da Agricultura Familiar esta baseada na elaboracdo de um
projeto individual, no qual a decisdo é tomada no interior da familia. Em todos os casos, 0s
entrevistados relataram que a opcéo pelo acesso a terra, via crédito fundiario, foi realizada com
participacdo do casal, mas com muita inseguranca referente a possibilidade de endividamento
excessivo. A decisdo foi motivada principalmente pelo desejo de deixar uma heranga para 0s
filhos, mesmo que pequena, com exce¢do do entrevistado 1, que a motivacdo foi a vontade

ganhar autonomia e renda e se manter no meio rural.

%80 Programa Bolsa Familia é um programa de transferéncia direta de renda que beneficia familias em situacéo de
pobreza e de extrema pobreza em todo o Pais. Esse programa integrou mais recentemente o Plano Brasil Sem
Miséria (BSM), que tem como foco de atuagdo os 16 milhdes de brasileiros com renda familiar per capita inferior
a R$ 70 mensais.
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O primeiro contato com o CAF foi através da Epagri e dos sindicatos de trabalhadores
rurais e da agricultura familiar dos municipios. Nos casos dos entrevistados 1, 3 e 4, a proposta
de acessar o créedito fundiario partiu da iniciativa dos técnicos do municipio. Ja o projeto do
entrevistado 2 foi formulado com apoio do sindicato, que conseguiu as informacdes sobre o
PNCF, com auxilio de um vereador e dos antigos empregadores. Nenhum dos entrevistados
considerou alguma outra maneira de acessar a terra que ndo fosse através da compra. Os
entrevistados 1 e 4 demonstraram contrariedade com as atividades desenvolvidas pelos
movimentos sociais, em prol da reforma agraria, por considerar que os assentamentos nao
funcionam e o processo € muito demorado para conseguir a terra e comecgar a produzir. Mas
independentemente de posturas mais ou menos conservadoras, todos consideram que a politica
do crédito fundidrio poderia ter maiores beneficios, j& que se trata de uma politica de
intervencao fundiaria que tem como publico alvo as camadas mais empobrecidas do meio rural.
Essa reivindicagdo se torna mais evidente quando o crédito fundiario € comparado com a

reforma agréaria.

Para os sem terra vem tanta ajuda. Deveria vir mais para gente aqui o crédito
fundirio, a gente é praticamente um assentado, mas s6 que a gente que paga a terra,
ndo é governo. Outra coisa, para 0 pequeno produtor é muito dificil, ndo tem ajuda,
enquanto para o grande tem tudo. Quando vem alguma ajuda, o pessoal da prefeitura
sO d& para os parentes e quem é estranho fica para fora (ENTREVISTADO 2).

Esse depoimento corresponde ao que Farias (2000, p.07) qualifica como sendo uma
forma de clientelismo, com a apropriacdo privada da coisa publica, que estd relacionado a
barganha do voto, ao privilégio de grupos especificos e a assuncdo de cargos publicos. Isso
representa uma “corrup¢do” da democracia e a constru¢do de um “pacto socioterritorial”
baseado em um modelo de governanca com reparticdo de poderes desigual, reforcando as
condig¢oes historicamente estabelecidas pelas oligarquias locais. “As razdes apresentadas para o
desvirtuamento da democracia pelo clientelismo normalmente sdo a pobreza, a ignorancia, a
heranca de um passado pré-moderno Em outros termos, pode-se dizer que os interesses locais
se sobrepdem as normas democraticas. Nesse caso, as limitacfes organizativas e de acesso a
informacé@o limitam a capacidade dos menos favorecidos exercerem controle social sobre a
destinacé@o dos recursos. Contudo, em virtude do historico de exclusdo, deve-se ponderar que 0s
menos favorecidos tendem a conceber que o0s outros estdo sempre tentando obter vantagem
sobre eles.

Durante a realizacdo do trabalho de campo, periodo pds-eleicbes municipais, pdde-se
observar outras praticas que comprometem a gestdo democratica do territério, de maneira geral,

e do PNCF, de forma especifica. Sem excecdo, houveram relatos relacionados a compra de
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votos e concessdo de propostas de crédito fundiario para familias que ndo se enquadram no
perfil da politica. Essas iniciativas indicam que a gestdo publica nos municipios visitados tem a
caracteristica de privilegiar grupos especificos e buscar ganhos particulares.

Em relacdo aos valores disponibilizados para o financiamento, apenas os entrevistados 1
e 2 acessaram o teto maximo. Mas nenhum dos beneficiarios recebeu recurso do SIB -
Subprojetos de Infraestrutura Basica. Em todos 0s casos, 0s beneficiarios ndo estavam cientes
da possibilidade de alocar recursos do SIB. A Tabela 2 caracteriza os valores dos
financiamentos, em termos de area adquirida e valor médio por hectare, demonstrando que o

valor pago é maior que a média do Estado.

Tabela 2: Caracterizacao dos beneficiarios no que se refere ao tempo de projeto, n° de pessoas da familia e
valor de financiamento e area adquirida.

Tempo do N° de Area SAT Preco por SIB
Entrevistado  Municipio projeto pessoas (ha) (R$) ha
Entrevistadol Capinzal 6 3 6 40.000 5.714 0
Entrevistado2 Agua Doce 7 2 10 40.000 4.000 0
Entrevistado3 Passos Maia 12 2 7 32000 4570 0
Entrevistado4 Coronel 5 4 4 35.000 8.750 0

Martins

Fonte: Elaboragdo a partir de dados coletados a campo.

Os quatro casos apresentados representam uma pequena amostra da realidade do CAF
no estado de Santa Catarina. O PNCF atua especificamente na compra de pequenas porcdes de
terra, em sua maioria oriunda da agricultura familiar, modificando as condi¢des de vida de
agricultores arrendatarios, agregados e meeiros para a de proprietarios. Esses dados sdo
ilustrativos no que se refere a dificuldade do CAF em atender familias rurais mais pobres. Os
projetos que apontam para um maior sucesso do ponto de vista econdmico estdo associados a
ajudas de grupos familiares, a existéncia de outra fonte de renda familiar ou uma poupanca.

No primeiro caso 0 sucesso do empreendimento esta intimamente associado ao arranjo
realizado com a propriedade dos pais. A segunda experiéncia, os beneficiarios possuem a
aposentaria que garante uma renda minima e satisfacdo das necessidades basicas e ajuda a
economizar para auxiliar no pagamento das parcelas do financiamento. O terceiro caso, a
mulher possui um emprego de meio periodo como auxiliar de servigos gerais, que complementa
a renda familiar. J& o caso 4 ndo possui nenhuma forma de renda complementar e depende

exclusivamente da atividade agricola. Além de se encontrar em uma condi¢cdo extremamente
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descapitalizada, se desfez do terreno de posse para construir uma casa na area adquirida pelo
PNCF.

Historico da terra, processo de negociacdo e elaboracdo da proposta

Em todas as experiéncias visitadas as terras adquiridas estavam improdutivas e
desocupadas ou mesmo abandonadas. O entrevistado 1 comprou as terras que pertenciam a um
antigo vizinho que desistiu da atividade agricola em decorréncia da idade avancada e foi morar
na cidade perto dos filhos, pois nenhum tinha a intencdo de assumir a propriedade. A area ja
havia sido arrendada pelos pais do entrevistado, mas ha algum tempo estava ociosa.

O beneficiario, acompanhado dos pais, procurou o0 antigo proprietario da terra para
propor a compra, pois todos acreditavam que perto da familia seria mais facil conseguir se
estabelecer. A terra ndo possuia estrutura produtiva e o valor total do financiamento foi
utilizado para o SAT. A moradia era uma casa antiga dos pais, que cederam para a instalacdo
do filho. Atualmente, a propriedade ja sofreu varias melhorias no que se refere a sala de
ordenha, sistema de captacdo de agua, melhoria do pasto, compra de novos animais, maquinas e
habitacéo.

Minha familia me ajudou bastante, mas eu trabalho muito, ndo queria mais trabalhar
na Perdigdo, tenho um amor muito forte por isso aqui. Mas foi tranquila a negociagéo
da terra e no financiamento eu me encaixava bem nessa politica, demorou um pouco,
mas deu tudo certo, hoje eu estou bem e o pai e made também, foi bom para todo
mundo [...] Quem ajudou mais a gente foi o pessoal da Epagri e o sindicato também,
foi uma burocracia e papelada. Mas enviaram a proposta e logo foi aprovada
(ENTREVISTADO 1).

Na segunda experiéncia, a propriedade pertencia a um casal de idosos que ndo tinha
mais condicdes de trabalhar, mantinha apenas uma pequena producdo para 0 autoconsumo.
Colocou a terra a venda por ndo ter ninguém para assumir a propriedade. De acordo com 0s
relatos, casos como esse sd0 comuns no municipio de Agua Doce. Na avaliagdo dos
beneficiarios, o processo de negociacdo foi tranquilo, mas quase perderam a oportunidade de
adquirir a terra devido a demora na concessdo do financiamento quase dois anos. O casal avalia
que essa demora € decorrente dos questionamentos sobre a idade avangada para assumir um
financiamento tdo longo. Apos ser concedido o crédito, conseguiram renegociar a mesma terra
que havido sido vendida para um comerciante local (dono da “venda” da comunidade), pelo
mesmo preco, mas com a metade da area. Além de adquirirem uma area inferior, pagaram mais
cinco mil reais pela casa, valor que compreendia toda a poupanga do casal.

O beneficiario do Banco da Terra (entrevistado 3) ndo sabe quem era o antigo dono. A

Unica informacdo disponivel é que era um senhor de idade de outro municipio, ninguém o
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conhecia, nunca morou ou produziu no local, adquiriu o terreno e vendeu um ano depois. As
instituicbes que se envolveram no processo foi o0 sindicato, que encaminhou a proposta de
financiamento, e a Epagri, que fez o projeto técnico e foi quem sugeriu o financiamento. O
valor adquirido foi utilizado apenas para a compra da terra, sem nenhum investimento em
infraestrutura, mesmo que o valor do financiamento ndo tenha atingido o teto do financiamento.
O local de residéncia foi mantido na area de heranca do pai.

No caso do entrevistado 4 a terra pertencia a um vizinho que, também, ndo residia e
nem produzia no local. Esse caso tem algumas particularidades, pois foi o proprietario que
procurou o atual mutuario para oferecer a terra, informando que poderia contatar com o
sindicato para financiar. Todavia, o relato é que a terra efetivamente comprada pelo PNCF ndo

condiz com o tamanho da terra oferecida e negociada anteriormente.

Foi o proprietario que me procurou; ele tinha tentado vender para outra, mas néo saia
a papelada, mas ele disse entrava a terra da sanga para 14, mas quando fui 4 ao
sindicato e me disseram que ele tinha mudado o projeto e as terras da sanga para la
ainda € dele. [...] A compra aqui foi uma confusdo, me logrou um pedaco de terra, me
disseram que eram 3 alqueires, mas entrou sO 4 hectares. Ainda tem esse mato aqui
em cima e tudo essa lasca de capoeirdo. Entdo eu s6 planto aqui na frente e nesse
pedago também. Entdo ndo tem como pagar uma prestacdo na faixa de 3 mil reais, nao
sobra, ndo existe como pagar (ENTREVISTADO 4).

Essa € uma situacdo frequente no PNCF, no qual muito beneficiarios desconhecem as
regras do Programa, os prazos e formas e pagamento. Além disso estdo em uma relacdo
desigual de poder em relacdo aos demais atores, o que lhes deixa suscetiveis a serem
enganados. Esse caso revela uma falha no fluxo da cadeia de informacgdes que partem da esfera
federal até os sindicatos e outras instituicdes que dao capilaridade ao programa. No que se
refere a satisfacdo quanto a forma de pagamento, os entrevistados 1, 2 e 3 consideram bom,
mas avaliam que poderiam ter mais facilidades, principalmente em periodos com seca ou algum

outro evento que comprometa a atividade agricola.

Concepcdo do projeto, outras politicas de desenvolvimento rural e capacidade de

pagamento
Todos os entrevistados fazem questdo de enfatizar que existiram muitas dificuldades

para conseguir obter renda do projeto. No caso dos adimplentes, conforme ja explicitamos, ha
uma associacdo a outras fontes de renda e ajudas de familiares como fator determinante para
manter-se em dia no pagamento do financiamento. Nessas experiéncias houve um aumento no
patrimonio da familia com a aquisicdo de veiculos (carro e moto) e melhorias nas moradias,

seja por reforma ou construcao de casa nova.
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Olha melhorou bastante, ndo posso dizer que ndo, mas foi muito trabalho, ndo tinha
nada fui usando o do pai até conseguir o0 meu. Ainda hoje tem coisa que a gente faz
junto, tudo que eu ganhei tive que investir e ndo é facil os financiamentos final do ano
(ENTREVISTADO 1).

Ah mudou bastante, mas a gente por enquanto ndo sobra dinheiro. Tudo que sobra vai
para pagar as contas, mas da para a gente sobreviver. Olha, e tem mais muitos anos
para pagar. E ai, a mulher e eu somos aposentados, da para levar, ndo € muito, mas
ajuda bastante (ENTEVISTADO 2).

Mudanca teve para melhor, mas os primeiros anos, posso te dizer que foi muito
sofrido, agora que t4 melhor. Mas para dar certo tem que ser uma pessoa com muita
vontade de trabalhar, se ndo, ndo da. Por que se pega uma seca, que nem eu peguei, a
gente s6 comia porque a mulher trabalhava na cidade. O que produziu foi tudo para
pagar as contas, estive muito tempo no vermelho. Nunca deixei atrasar, mas terminava
0s primeiros anos sem nada (ENTREVISTADO 3).

Claro que melhorou, o problema é a divida que do jeito que ta ndo sei como vou
pagar, mas agora eu tenho autonomia de plantar o que eu quiser, tem agua e tem luz
na casa para minha familia (ENTREVISTADO 4).

A assisténcia técnica é feita pela Epagri, mas como 0s técnicos sdo responsaveis por um
grande numero de estabelecimentos, ha dificuldades de oferecer orientagcbes de forma mais
intensiva para os beneficiarios do crédito fundiario. Ao mesmo tempo, todos os beneficiarios
reconhecem o trabalho dos técnicos e ha um sentimento de gratiddo, pois ndo tem outros
profissionais que os auxiliem. Pode-se perceber também que o modelo produtivo adotado pela
Epagri, nesses municipios, estd baseado na producdo convencional®, distante da difusdo de
formas alternativas de agricultura, orientada para producdes de alto valor agregado (agricultura
organica, produtos artesanais e venda direta), que privilegia modelos com maior preocupacdo
em relagdo ao meio ambiente e a qualidade dos alimentos. Dessa forma, as atividades e
sistemas produtivos escolhidos estdo vinculadas a vocacdo construida para regido, baseada na
producdo de leite e producao de grdo (milho e soja).

Existem no territério muitos agricultores integrados com grandes agroindistrias na
producdo de suinos e frangos. Mas no entendimento dos entrevistados 1 e 2 a melhor
alternativa é a producdo de leite, que além de dar uma renda estavel, a comercializagdo é
garantida. A producdo é complementada com o plantio de grdos para comercializacdo (caso 1)
ou para fazer silagem para alimentar os animais (caso 2).

O entrevistado 3 optou pela producao de grdos, que vende para a cooperativa da regiao,
além de uma pequena producdo de erva mate. Mas o diferencial é uma pequena agroindustria

de queijo, montada com subsidios da prefeitura, que a principio era para se constituir em um

%Uma excecdo verificada é a difusdo do PRV, que é muito difundido na regifo em funcéo de trabalhos de
pesquisa e extensdo realizados pela Universidade Federal de Santa Catarina. Mas ainda sdo poucas propriedades
gue adotaram esse sistema.
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empreendimento coletivo com outros agricultores do municipio. Como todos demais
interessados haviam desistido do projeto, a prefeitura cedeu o equipamento para o casal.
Atualmente produzem uma média de 5 pecgas por dia que sdo todas comercializadas no
municipio.

Ja o entrevistado 4 avalia que a Unica opcdo para area que adquiriu € fazer o cultivo
alternado de soja, milho e feijdo. A ideia do projeto proposto inicialmente era para produzir
leite, mas considera a area inviavel para atividades que ndo seja 0s graos.

Além da concepcao e estruturacdo do projeto produtivo, os resultados socioecondmicos
estdo associados ao acesso a outras politicas para agricultura familiar. Principalmente em casos
que 0s beneficidrios ndo receberam nenhum recurso para a implementacdo do projeto
produtivo, melhoria de infraestrutura, compra de insumos e instalagcdes basicas como moradia.
O Pronaf é a principal politica para instalagdo do projeto produtivo dessas familias. Os
entrevistados 1, 2 e 3 acessaram o Pronaf A e a modalidade custeio e utilizaram para instalar a
estrutura produtiva e adquirir insumos.

No caso do entrevistado 4 ocorreram divergéncias de informacdes, pois a familia afirma
que ndo foi beneficiada do Pronaf A. No entanto, o relato do técnico®revela que houve a
concessao de 18 mil reais dessa modalidade de crédito. Dessa forma ndo se tem conhecimento
se houve algum tipo de irregularidade na liberacdo desses recursos ou se 0 entrevistado omitiu
as informacoes. Esta previsto no projeto que o recurso seria utilizado para iniciar um projeto de
producdo de leite na propriedade, com a compra de animais e instalacdo de uma casa de

ordenha, mas nenhuma dessas atividades foi implantada até 0 momento da visita.

N&o pegamos nenhum Pronaf, nada! Agora com essa divida ai a coisa ficou feia, ndo
podemos pegar o Pronaf e nem nada. Tem sO6 o bolsa familia mesmo
(ENTREVISTADO 4).

Em todas as experiéncias, com excecdo do entrevistado inadimplente (caso 4), os
agricultores afirmam que é muito dificil manter o pagamento do financiamento em dia,

principalmente, nos primeiros anos do projeto.

Gragas Deus tenho conseguido pagar, essa producdo com pasto € muito boa. Nunca
me apertei para pagar, eu ainda planto uma roga de milho, estd bom. Hoje, estou
fazendo o que gosto e tenho minha autonomia e ganho muito mais, diferente de
guando estava na Perdigdo (ENTREVISTADO 1).

E um pouco dificil, aqui quando sobram uns 200 ou 500 reais a gente tem que aplicar
para quando chegar o0 més de marco, que é quando a gente paga. Eu vou e entrego

%0Este relato esta associado & apresentacio de documentos de ades&o ao crédito do Pronaf.
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todo o dinheiro, mas gragas a Deus sempre uns dias antes eu cheguei e paguei
(ENTREVITADO 2).

O meu financiamento vai até 2021, eu peguei em 2001. Eu ndo utilizei a caréncia para
0 juro ir regredindo, quem deixa para o final a divida aumenta em vez de diminuir.
Hoje que deu uma estabilizada, aumentou a renda da familia e est4 dando para pagar
direitinho. Eu tenho uma parcela fixa de 2.058 reais, mais o juros de 5% se pago em
dia. Demorei dois anos para comegar a produzir, ai foi aumentando para chegar como
estd hoje (ENTREVISTADO 3).

No caso inadimplente pode-se elencar alguns elementos determinantes para a
impossibilidade de pagamento: i) as dimensdes da propriedade disponiveis para producdo sdo
insuficientes para gerar renda, 0 que compromete o sustento da familia; ii) valores e crencas,
como a dificuldade de aceitar mudancas do ponto de vista produtivo; iii) sem acesso a politicas
adicionais, apenas o bolsa familia; iv) falta de orientacio no processo de negociacéo,
desconhecimento das condi¢des do financiamento; vi) escolaridade baixa; vii) sem outra fonte

de renda que ndo seja a agricultura.

Eu arrendava terra para trabalhar, era mais vantagem. Eu produzia 100 bolsas de
milho, pagava tudo e ainda me sobrava 50 e ndo tinha divida nenhuma. N6s nédo
tinhamos nada, mas também ndo tinhamos divida A gente pensou em ir para cidade,
mas nao tinha estudo para trabalhar 14, por isso nos obrigamos a trabalhar na roga.
Queriamos que as meninas ficassem perto, mas vai fazer o que se tem pouca terra e
pouco dinheiro A gente decidiu comprar terra, por que onde a gente tava ndo tinha
nada, s6 tinha o que comer por causa da roga de mandioca e da horta, mas era muito
dificil mesmo (ENTREVISTADO 4).

Nesse caso, 0 problema estd associado a uma ma escolha da propriedade a ser
comprada, com uma proposta que nao foi cumprida, além de quase nenhum entendimento por
parte do beneficiario sobre as condi¢es de pagamento e especificidades do contrato. Percebe-
se que as limitacGes culturais da familia, em auséncia de um suporte mais efetivo na construcdo
de um sistema produtivo articulado ao projeto de vida, contribuiu para o insucesso da politica
acessada. Em sintese, uma reproducdo cultural reflexo das armadilhas da pobreza, as quais ndo
foram superadas pela falta de politicas pablicas que ataquem as outras debilidades enfrentadas

pela familia.

Faz 5 anos que a gente comprou aqui. Até hoje sd consegui pagar metade da primeira
parcela. Teve seca para piorar. Nds ja pedimos para renegociar, mas demora né. Nao
sei direito como funciona, mas o pessoal da Epagri que encaminhou e ajuda a gente. A
terra aqui é boa, produz bem, s6 que é muito pouco né. Se fosse tudo como tinham me
falado no comeco eu estaria melhor. Essa casa também é melhor a outra era muito
ruim. [...] Mas é muito dificil, ndo tem o que fazer. Aqui se ndo plantar o que a gente
planta, ja pensei em ir para a cidade, mas sem estudo assim vai ser pior. Melhor ficar
aqui que fome a gente ndo passa (ENTREVISTADO 4).

Em relacdo aos servigos sociais oferecidos como salude e educagdo, 0S mesmos

obedecem aos padrdes dos municipios rurais A saude esta associada a figura do agente de
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salde, responsavel pela agilidade dos processos, mas de maneira geral ha uma avaliacdo
positiva sobre esses servicos. J& o transporte publico deixa a desejar, aqueles que ndo possuem
veiculo tem que arrumar outras alternativas para se deslocar ou caminhar longos trechos até o
ponto de énibus mais proximo. No que se refere a educacdo, apenas o entrevistado 4 possui
filhos que frequentam a escola e a consideram boa, mas acreditam que ndo podem opinar pelo
baixo grau de escolaridade.

Constata-se que o Programa nao incide diretamente no acesso a outros servicos publicos
basicos, com excecdo do Programa Luz para Todos®:, que foi responsavel pela instalacio de
energia elétrica para o entrevistado 4. A inscricdo no Bolsa Familia ocorre independente da
solicitacdo do financiamento via PNCF. No que se refere as outras politicas de
desenvolvimento rural, ha uma integracdo eficiente apenas com o Pronaf, pois nenhum dos
agricultores participa, por exemplo, dos programas de compra institucional. O fato de se
instalar dentro de um territorio da cidadania ndo influi diretamente em nada, ja que sequer
existe uma discussao sobre o tema fundiario no ambito do Colegiado Territorial.

No que se refere a avaliacdo do programa, todos os beneficiarios identificam mudancas
positivas nas suas condi¢Oes de vida, mesmo que relativas, pois estdo associadas a contratagdo
de uma divida. Uma critica importante refere-se as desinformagdes dos sindicatos,
principalmente no que se refere ao acesso aos recursos do SIB e explicagdes sobre as
particularidades do financiamento. Dessa forma, consta-se que os sindicatos e técnicos que dao
capilaridade ao Programa precisam de uma formacdo complementar para auxiliar no envio de
propostas que garantam a viabilidade dos projetos. Além disso, em todos os casos, 0 Banco do
Brasil é criticado seja pela morosidade do processo ou pela auséncia de uma explicacdo mais
detalhada sobre as condigfes do financiamento.

O problema da sucessdo € notorio para o0s entrevistados, principalmente os mais velhos.
Trés variaveis sao importantes nessa analise: i) a permissdao da compra em primeiro grau,
possibilitando ao jovem comprar a terra dos pais; ii) a incapacidade do Estado em constituir um
instrumento que controle o preco das terras; e iii) compromisso de manter as terras na

agricultura familiar, evitando a concentracdo fundiaria.

Hoje com 80 mil [reais] do programa vocé ndo compra um alqueire, 0 preco subiu
muito. Com o preco de hoje o dinheiro ndo d& para comprar essa terra aqui. Ja me
ofereceram pagar a minha divida e me dar a outra parte em dinheiro, mas eu nédo
aceitei. Isso é minha vida, mas tem muita gente que faz por ai (ENTREVISTADO 3)

SEsse Programa foi criado em 2003 com o objetivo de acabar com a exclus&o elétrica no pafs, com meta de levar
acessos a energia elétrica gratuita principalmente para o meio rural.
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O planejamento e sonhos para o futuro envolvem em todos os casos a vontade de
estruturar e diversificar melhor a propriedade e ter a possibilidade que os filhos retornem para
assumir o estabelecimento familiar. Principalmente no caso dos entrevistados 2 e 3, que
possuem filhos adultos, que tem o sonho de voltar e se consolidar enquanto agricultor, mas a
dificuldade de acesso a terra e a politicas publicas adicionais que viabilizem uma instalacdo

adequada se mostram como fatores limitantes.

6. CONCLUSOES: Recomendacdes de ajustes nas politicas

Este topico se volta, principalmente, para a proposi¢cdo de ajustes das principais
politicas analisadas - desenvolvimento territorial, Pronaf Crédito e politicas de governanca da
terra -, de modo que seus sistemas de governangas confiram maior alcance e eficacia junto as
familias rurais em condicdo de alta vulnerabilidade socioecondmica e contemplem a dimensao
ambiental do preceito da sustentabilidade. Antes disso, realizamos uma breve avaliacéo acerca
da utilizacdo do enfoque tedrico-metodologico dos “Trés is” enquanto instrumento para a
avaliacdo de politicas publicas. Dada a liberacdo de recursos em valor menor do que a
solicitada no projeto submetido para a Chamada Universal CNPg/MCTI N°14/2012%, houve a
necessidade de reorganizacdo das etapas e atividades previstas inicialmente. Por este motivo,
optou-se pelo redimensionamento das analises a nivel macro e micro previstas para cada
politica.

No ambito da Politica Territorial e do Programa Territérios da Cidadania, manteve-se
tanto a analise documental macro quanto o estudo de caso no Territério Meio Oeste
Contestado, uma vez que esta politica é central e fundamental para o entendimento da analise
das demais politicas publicas objeto de estudo desta pesquisa. Sendo assim, foi possivel
verificar aspectos diretamente relacionados aos empreendimentos locais da politica e seus
desdobramentos, bem como questdes referentes a situacdo atual da politica, seus desafios e
links com a sustentabilidade.

No que diz respeito ao Pronaf, optou-se por priorizar as analises macro com foco no
acesso ao Programa por meio de um novo indicador, e micro a partir das relagdes com os
preceitos da sustentabilidade socioambiental, mais evidentes através do estudo de caso. Para
essa politica, as entrevistas com gestores nacionais e estaduais foram consideradas passiveis de

exclusdo por se tratar de uma politica j& bastante estudada.

%2Do valor de R$ 50.797,24 solicitado foi liberado R$ 35.558,07 na ocasido da aprovacio.
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Por fim, para as politicas de governanca da terra, foi possivel uma analise macro com
gestores nacionais em dois parametros: a respeito dos cadastros e agdes de ordenamento
fundiario a partir de analise documental e de entrevistas com gestores nacionais e um estudo
comparativo sobre a governanca fundiaria de diversos paises, realizado pelo Projeto
UFSC/MDA. No ambito do projeto CNPq efetuou-se pesquisa de campo no Territério Meio
Oeste Contestado junto a beneficiarios e gestores das politicas de crédito fundiario e de

regularizacao fundiaria, bem como com agricultores potenciais beneficiarios dessas politicas.

A construcdo de um modelo de analise para o estudo de politicas publicas

Conforme visto, o estudo de politicas publicas se constituiu como disciplina ao longo do
Século XX, tendo como base distintas abordagens. Entre essas estdo 0s neoinstitucionalismos
socioldgico, da escolha racional e histdrico, os quais desenvolveram modelos de analises que
priorizam, respectivamente, as ideias, 0s interesses e as instituicbes. As abordagens cognitivas
(sociologico) apontam para a necessidade de considerar em que medida os quadros de
interpretacdo do mundo (ideias, crengas e representagdes) geram constrangimentos aos atores,
com énfase para os elaboradores de politicas publicas. Enquanto as ideias sdo muito estaveis no
tempo, os interesses dos atores podem mudar segundo cada contexto. Com o objetivo de mediar
as decisbes entre o estavel e o ocasional sdo criadas e/ou reproduzidas instituicbes. Entre as
propostas contemporaneas que apontam a necessidade de integrar distintas correntes teéricas
em um unico referencial multidimensional destaca-se a articulagdo dos “Trés is” do
neoinstitucionalismo.

A abordagem dos “Trés is” foi empregada de forma mais sistematica nesta pesquisa Nos
estudos de caso sobre o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar e do
Seguro da Agricultura Familiar. O desafio consistiu em romper com as abordagens meramente
descritivas, que dificultam a percepcdo dos mecanismos que propiciam seja a reproducdo de
“mais do mesmo” nas agoes de desenvolvimento rural, seja a construcdo de caminhos
inovadores que rompem com a “dependéncia de caminho” e se constituem em verdadeiras
inovacOes sociotécnicas consideradas pilares para um estilo de desenvolvimento com inclusdo
social e sustentavel do ponto de vista ambiental.

A utilizacdo dessa grade analitica suscitou um conjunto de dificuldades e duvidas
quanto a construcdo e a articulacdo de indicadores, pois o referencial aponta para a importancia
de captar as principais ideias, interesses e instituicbes que, por vezes, Sse apresentam
profundamente entrelacados, dificultando a real percepcdo de cada uma dessas vertentes. Em

muitos casos € possivel formular hipoteses explicativas, tendo por base as ideias, mas também
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0s interesses e sua possibilidade de estar institucionalizada. Como exemplo, a existéncia de
crédito rural para a agricultura familiar pode ser explicado pela ideia de que o Estado deve
fomentar esse tipo de agricultura como uma politica de cunho social, mas também pelos
interesses dos representantes dos agricultores familiares e de setores da sociedade que se
preocupam com a oferta de alimentos. Ao longo, sobretudo, das quatro Ultimas décadas, esses
representantes construiram institui¢@es, inicialmente, de carater sociopolitico, a exemplo dos
movimentos sociais e sindicais, que lograram éxito na interlocu¢do com o Estado no sentido de
criar politicas publicas especificas para a agricultura familiar.

Por um lado, a multiplicidade de elementos dificulta a ado¢do de uma sistemética de
analise dos elementos. Por outro, as varias possibilidades explicativas abrem espago para evitar
maiores equivocos, pois serve como mecanismos de controle e triangulacdo. Para que os dados
evidenciem os elementos explicativos de maior importancia é necessario que a coleta e analise
de informacgdes empiricas contemplem as distintas dimensdes. As diferentes escolas
neoistitucionalistas trazem elementos explicativos relevantes para a compreensdo dos
fendmenos relacionados as politicas puablicas. Nos “Trés Is”, os fatores determinantes na
analise de politicas publicas sdo as linhas estratégicas, logicas institucionais e dindmicas
intelectuais (cognitivas e normativas), os quais devem ser identificados em cada momento e
espaco. A articulacdo entre elas permite a criacdo de hip6teses complementares com base nas
distintas teorias, onde a comprovacdo ou negacdo devem ser testadas a partir das condicdes
empiricas de cada politica. Em termos analiticos, entende-se que os “Trés Is” oferecem trés
questdes a serem langadas sobre cada elemento analisado: a) Que ideias e no¢des fundamentais
Ihe oferecem sustentacdo? b) Quais interesses lhes sdo confluentes e contraditérios? ¢) Quais as
limitacGes e possibilidades diante das instituicdes formais e informais existentes? Essas
questdes orientam o olhar multidirecional, enquanto atribui-se a analise empirica a
identificacdo da varidvel central e sua articulacdo explicativa com as demais dimensdes.

Assim, ideias, interesses e instituigdes sdo variaveis de analise. Ou seja, é necessario
captar quais sdo essas ideias (justificativas dos porqués de ser assim, em sua articulagdo com as
concepcdes de mundo), os interesses dos envolvidos (e seus grupos de representacdo e
negociacdo) e como foram definidas as instituicdes formais (regras) e informais (pratica ndo
definida em lei). Esses elementos se somam a estudos anteriores e fatos empiricos (analise
exploratdria) com vistas a formular hipéteses para explicar porque as politicas funcionam de
determinada forma e, por vezes, com orientagdes distintas daquelas mobilizadas na sua
formulacdo original. A sua comprovagdo ou ndo passa pela identificacdo de indicadores, que

sdo a forma de medir se as hipoteses sdo pertinentes ou nédo.
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Entende-se que essa elaboracdo enriquece a andlise das politicas publicas voltadas a
agricultura familiar brasileira, visto que o entrecruzamento de olhares analiticos permite
contemplar a diversidade social presente no meio rural, que gera dificuldades na concepcéo,
implementacdo e avaliacdo da acdo publica. Neste projeto se conseguiu aprofundar a revisao
bibliografica sobre o enfoque, mas sua utilizacdo empirica foi desigual entre os distintos
pesquisadores que fizeram parte da equipe. Isso se deve a distintos fatores, dentre os quais as
dificuldades de compreensdo e de aplicabilidade do modelo de analise, mas também a opcéo
por outros enfoques tedricos-metodoldgicos considerados mais pertinentes para o estudo de
uma politica publica especifica. Esse foi o caso da utilizagdo da “governanga” da terra para
avaliar as politicas de regularizagdo e crédito fundiario e da “micro-histéria” para compreender
a situacdo atual de agricultores familiares empobrecidos, que ndo sdo proprietarios dos seus
estabelecimentos rurais. Na sequéncia das atividades de pesquisa sobre avaliagdo de politicas
publicas de desenvolvimento rural pretende-se aprofundar a abordagem e avancar na
proposicdo de um roteiro que facilite a utilizacdo empirica desse enfoque que mobiliza as

ideias, interesses e instituicdes implicadas.

Politica de desenvolvimento territorial

De maneira geral, um dos grandes entraves da politica territorial é a auséncia de um
marco juridico, uma vez que o territério € reconhecido apenas como uma unidade para
concepcdo de projetos técnicos. Ou seja, em virtude da auséncia do territério enguanto
instituicdo, a execucdo fica dependente da acdo das prefeituras. Na pratica, a responsabilidade
para implementacdo das a¢es fica a cargo das administracbes municipais, que se submetem a
legislacdo vigente utilizando-se de contratos de repasse e convénios para receber os recursos do
governo federal. Isso gera uma tensdo, ja que as prefeituras tém a responsabilidade de viabilizar
0s custos operacionais, a qualidade técnica dos projetos, a disponibilidade de tempo para
qualificar os procedimentos e instrumentos, bem como o atendimento dos requisitos legais.
Exemplo disso, verificado pelo estudo de caso, sdo situacdes onde a contrapartida financeira
dada por uma prefeitura atende a diversos municipios, como a realizacdo de curso de
capacitacdo de agricultores beneficiados pela politica. Quase sempre, a prefeitura que presta
esse tipo de contrapartida cobra das demais municipalidades alguma forma de compensagao, ja
que contempla agricultores dos municipios vizinhos.

Outro ponto a ser repensado é o fato da politica ndo ter modificado a forma das
prefeituras buscarem recursos para financiar projetos junto ao governo federal. Isso ocorre, pois

além do desconhecimento a respeito da Matriz de Ac¢les, apenas 0s projetos propostos pelos
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atores territoriais da sociedade civil, que buscam financiamento junto ao Pronat, precisam ser
discutidos e aprovados pelo Colegiado Territorial. Por estarem fora dessa regra, 0s projetos
propostos pelos 6rgdos publicos municipais ndo sdo estimulados a seguir a logica territorial
nem de planejamento nem de implementacdo, o que mantém seu carater desarticulado. O Unico
incentivo se da pelo uso do “selo PTC” nas justificativas de pedidos de financiamento de
projetos, ja que os administradores publicos entrevistados afirmam que ha prioridade da parte
dos ministérios quando da analise da proposta por pertencer a um Territorio da Cidadania.
Alguns gestores afirmam, no entanto, utilizar como justificativa o fato de integrarem um
Territorio de Cidadania, mas que isso ndo traz vantagens para a analise das propostas, enquanto
outros sequer informam o pertencimento ao Territorio nas propostas por ndo verem nenhuma
vantagem ou necessidade disso. Um aspecto que merece maior aprofundamento com novos
estudos tem a ver com a atuacdo de empresas privadas para auxiliar as administragdes
municipais no processo de captagdo de recursos junto a ministérios. Esse mecanismo é
acionado, sobretudo, por prefeituras que ndo participam de forma sistematica dos colegiados
territoriais, reforcando a pouca influéncia da politica territorial no planejamento do uso de
recursos federais.

Em relagdo aos projetos financiados pelo Pronat, uma das principais dificuldades
verificadas durante a pesquisa de campo foi 0 moroso processo burocratico, desde a aprovacao
do projeto no Colegiado Territorial até a liberacdo dos recursos financeiros. Esta situacdo se
torna mais grave quando um prefeito assume dar a contrapartida financeira, mas o recurso so é
liberado pelo governo federal na gestdo seguinte. A possibilidade de um novo prefeito ndo
honrar o compromisso assumido pelo seu antecessor é recorrente, 0 que demonstra como a
destinacdo dos recursos publicos municipais carecem de normas sobre o tema. Como exemplo,
embora se entenda que a contrapartida assumida deva ser honrada pela proxima gestdo, deve-se
ter um limite do orcamento, para que ndo se comprometa a proxima gestao.

A respeito dos aspectos positivos, 0 empoderamento de atores sociais que participam de
atividades promovidas pela politica territorial, em alguns casos, praticamente invisiveis, até
entdo, como mulheres e jovens, merece destaque. Além disso, diversos projetos financiados
pelo Pronat fortalecem as estratégias econdmicas de diversos grupos e fortalecem organizacoes
sociais de agricultores familiares, que dificilmente seriam implantadas por meio de
financiamentos junto as agéncias bancarias.

Especificamente com relacdo aos agricultores mais empobrecidos, nota-se um
desconhecimento da persisténcia da pobreza rural da parte de gestores pablicos de municipios

com IDH mais elevados. Nas situa¢cdes onde hd maior incidéncia de pobreza, os gestores
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demonstram conhecimento a respeito deste problema e interesse em implementar politicas
publicas para atender as familias pobres. De maneira geral existe a preocupagado em relacdo as
melhorias da condicdo de vida destas familias por meio de politicas sociais de carater
assistencial e pela ampliacdo do atendimento nas areas de salde e educacdo, construcdo de
creche e de casas populares, regularizacdo fundiaria rural e urbana, bem como pelo incentivo
para a geragdo de empregos.

Nos municipios pesquisados, as situacdes de pobreza citadas de forma mais recorrente
estdo correlacionadas com as comunidades indigenas, os assentamentos da reforma agraria,
agricultores posseiros ou que possuem pequenas quantidades de terras e moradores de bairros
periféricos. A maioria dos agricultores e assentados da reforma agraria empobrecidos pertence
a etnia cabocla, que sdo vistos por uma maioria de gestores municipais de forma bastante
preconceituosa. Nesse caso, as diferencas culturais e educacionais se expressam em distintos
comportamentos frente ao dinheiro e as posses, 0 que tende a gerar desprezo em relagdo ao
modo de vida dos caboclos. Nota-se que a politica de desenvolvimento territorial ndo incorpora
dentre as suas diretrizes 0 acompanhamento especifico e sistematico da populacdo mais
empobrecida, limitando-se a fazer “mais do mesmo” por meio das politicas assistenciais.

Além disso, as retomadas das reunides dos Colegiados Territoriais sdo fundamentais
para a resolucdo dessa questdo e da incorporacdo de discussbes sobre a importancia da
sustentabilidade ambiental atrelada as questdes sociais e econdmicas. Outro aspecto ndo menos
importante diz respeito as analises cientificas feitas por universidades brasileiras sobre a
politica. Essa implicacdo de grupos de pesquisadores com a politica territorial tem levado a
criacdo de novas disciplinas nas grades curriculares de cursos de graduacdo e de pos-graduacéo
ou a inclusdo de conteudos especificos em disciplinas ja existentes, que discutem a questdo do

desenvolvimento territorial, sobretudo, no meio rural.

Politica de crédito rural

Em 2013, o Pronaf beneficiou cerca de 1/3 dos estabelecimentos familiares cadastrados
pelo Censo Agropecuario de 2006. Ao compararmos esses dados com as demais politicas
publicas especificas de carater produtivo, pode-se apontar que essa a¢do publica tem a maior
expressdo nacional junto a essa categoria social. A disponibilidade de recursos permite a essa
parcela de agricultores familiares promover alteracbes em seus sistemas produtivos. Nesse
caso, 0 ndo acesso ou a forma de aplicacdo entre os beneficiarios acaba por condicionar as
possibilidades produtivas das unidades familiares. Um dos elementos marcantes do

funcionamento dessa politica publica continua a ser a dificuldade de alcance, mantendo-se
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profundas desigualdades regionais e sociais. Em que pese 0 avanco no numero de beneficiarios
da Regido Nordeste, a regido Sul continua a concentrar o maior volume de recursos acessados.
Nesse caso, cabe-se perguntar se essa exclusdo pode ser entendido como uma incapacidade de
alcancar tal resultado ou se configura-se em uma mazela premeditada?

O acesso entre o0s agricultores descapitalizados permanece como um entrave,
geralmente associado a falta de estruturas complementares ao crédito rural para otimizar sua
aplicacdo, com destaque para os servicos de extensdo rural. Em paralelo, os beneficiarios
tendem a aplicar seus recursos em sistemas produtivos com resultados econémicos e ambientais
questionaveis, o que vai de encontro com o referencial de sustentabilidade. Nesses termos, um
dos grandes desafios atuais para o crédito rural consiste em melhorar as estruturas destinadas a
orientacdo sobre o uso do crédito. Atualmente, os projetos de investimento geralmente sao
elaborados a partir da analise da capacidade de pagamento e ndo como planejamento da
aplicacdo de recursos. Na maioria dos casos, trata-se de um documento para o banco e ndo um
aporte de conhecimento técnico para melhorar a unidade produtiva. Nesses termos, entende-se
que a melhoria no funcionamento dessa politica ndo deve ser concebida a partir da continuidade
na reducdo dos juros, mas sim de subsidios a extensdo rural - pois a aplicagdo do credito
articulada a outras politicas pode ampliar os resultados gerados pelas transformagdes socio-
técnicas.

Outro elemento relevante para o aprimoramento da sustentabilidade no uso do Pronaf
refere-se a criacdo de beneficios diferenciadas para projetos que atendam aos parametros
ambientais, tanto em termos de taxa de juros como de assisténcia técnica. Em termos
operacionais, a diversidade de situacdes locais aponta para a necessidade de maior fiscalizagdo
quanto a aplicacdo dos recursos de investimento por meio de vistorias, visto que ha problemas
de desvio de funcionalidade. Outro elemento refere-se & necessidade de maior flexibilidade na
definicdo do ano safra, visto que a compra de insumos para 0s sistemas produtivos nem sempre
comega em julho - como operacionalizado atualmente. Nesses termos, torna-se necessario
permitir a liberagdo de recursos de custeio agricola sem seguir as datas exatas de plantio,
oferecendo aos agricultores maior flexibilidade para comprar insumos coletivamente e em
épocas de melhores precos. A isso se soma a necessidade de estruturas de fomento a
operacionalizagdo de linhas especificas do Pronaf, pois atualmente as agéncias financeiras
priorizam as linhas de maior expressdo regional e ndo atendem as demandas especificas.

Outro ponto relevante € que o Pronaf continua apresentando um carater setorial, mesmo
em uma regido como a do MOC, onde deveriam predominar a¢6es mais integradoras, focadas

no desenvolvimento territorial. Apesar das manifestacfes formais serem muitas vezes de apoio
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a sustentabilidade, essa constatacdo pratica acaba reforcando a posicdo de distanciamento do
Programa em relacéo as suas diretrizes. Nos casos em que se nota maior presenca de elementos
coerentes com o desenvolvimento sustentdvel se observa uma maior articulagdo com os
seguintes elementos: i) apoio aos circuitos curtos de comercializacdo e vendas para 0 mercado
institucional; ii) assisténcia técnica comprometida com producdo agroecoldgica; e iii) trabalho
de conscientizacdo efetuado por organizacdes sociais que valorizam a importancia da
sustentabilidade para o futuro da agricultura familiar. Esses elementos reforgcam a crenca de que
as mudancas proporcionadas pelo crédito serdo mais efetivas se estiverem articuladas com
outras politicas publicas, proporcionado assim maior coeréncia ao carater multidimensional da
sustentabilidade.

Por fim, destaca-se a necessidade de melhorar as politicas destinadas a seguranca da
producdo financiada, com destaque para 0 Seguro da Agricultura Familiar. Para tanto,
mecanismos de avaliacdo de perdas para projetos de custeio pecuério, como o milho destinado
a silagem, e a aplicacdo da norma que prevé a cobertura de recursos préprios precisam ser

incorporados na politica.

Politica de governanca da terra

A articulacdo do projeto financiado pelo CNPq com o Projeto UFSC/MDA permitiu a
proposicdo de aspectos importantes de ajustes no que diz respeito a governanca fundiaria no
meio rural, buscando promover e proteger as diversas formas de producdo familiar, em
particular no que se refere ao acesso a recursos fundiarios. Enfatiza-se a importancia de atentar
para o fato que a concepcdo e definicdo de politicas publicas de governanca da terra devem se
dar dentro de uma perspectiva interdisciplinar, sistémica e diacrénica, com a finalidade de dar
respostas ao carater multidimensional da producdo familiar, além de estarem inseridas em
processos de planejamento do ordenamento ambiental do territorio. Destaca-se, também, o
papel estrutural que deve assumir o Estado na definicdo e promogéo das politicas e processos
de desenvolvimento associados a producdo familiar, proporcionando a participagdo
institucional dos distintos niveis de governo (nacional, estadual e local), assim como a
representacdo dos interesses de todos os setores da sociedade: produtores, empresarios,
trabalhadores, académicos e terceiro setor. Associado a isso, um processo participativo é
fundamental para a durabilidade das politicas publicas e a criacdo de instrumentos que
permitam a transparéncia e a acessibilidade as informac6es fundiarias.

A politica publica de promocdo e protecdo da producdo familiar deve incorporar algumas

estratégias fundamentais: i) regulacdo da posse da terra a fim de garantir o acesso e a
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permanéncia dos distintos segmentos de agricultores familiares com condi¢cbes minimas de
sustentabilidade dos processos produtivos; ii) atender e privilegiar o fomento dos processos
produtivos associativos dos agricultores familiares a fim de potencializar o acesso aos
mercados e evitar o conformismo ligado a politicas assistenciais; iii) reconhecer as distintas
iniciativas de praticas agroecoldgicas como imprescindiveis para promo¢do da seguranca
alimentar e nutricional; iv) identificar e delimitar as areas de uso preferencial para as distintas
formas de producdo familiar, de modo que ndo sejam expropriadas pelo avango do
agronegocio, que por periodos circunstanciais podem obter maiores rendimentos; v) fortalecer a
dimensdo social das politicas publicas para a produgdo familiar a fim de garantir niveis
crescentes de equipamentos e servicos basicos (agua, saude e educacdo), mas também o acesso
a opcgdes de lazer e as rapidas transformacg6es tecnologicas em curso, com destaque para a
inclusdo digital; v) construir redes de socializacdo de boas praticas de governanga fundiaria que
propiciem sinergias das acdes levadas a cabo nos diferentes paises e continentes.

Os desafios a serem enfrentados sdo numerosos e complexos, mas a prioridade em incluir
a agricultura familiar parece ser um pré-requisito, pois esta no centro das questdes de um
desenvolvimento mais equilibrado nos espagos rurais que, certamente, aporta externalidades
positivas nos espacos urbanos. O primeiro desafio estd em conhecer essa agricultura, cuja
enorme diversidade é pouco compreendida, e que tem pouca ou nenhuma importancia nas
politicas publicas que atendem principalmente os agricultores que estdo melhores integrados
aos mercados. O segundo desafio conectado ao primeiro é conseguir estabelecer politicas de
inclusdo produtiva dos agricultores familiares mais pobres. Esse propoésito se opGe a ideia de
“éxodo rural inevitavel”, que deve ser acompanhada e até mesmo encorajada pelas politicas
assistencialistas defendidas pelos defensores do liberalismo econémico.

Ademais, a governanca fundiaria no sentido de uma melhor distribuicdo da terra e uma
melhor reparticdo entre os seres humanos ndo pode ser pensada sem entender a estreita
articulacdo com a politica de organizacdo territorial e deve levar em consideracdo o
desenvolvimento sustentavel. A super-exploragdo dos recursos naturais pelos seres humanos, a
vulnerabilidade e a inequidade das economias baseadas na exportacdo de matérias-primas é
apenas a consequéncia de uma estrutura desigual de acesso a terra. Por outro lado, a
redistribuicdo de terras sem considerar a implementacdo dos modelos agricolas ndo garante a
preservacdo desse recurso precioso, o habitat da biodiversidade, as nascentes de aguas
superficiais e subterraneas e a base da alimentacdo humana.

No que diz respeito a questdes locais sobre a regularizacdo fundiaria, notou-se que as

categorias de agricultores familiares ocupantes de origem cabocla e, em especial, aqueles de
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condicdes socioecondmicas menos favorecidas, ndo acessam as politicas puablicas de
regularizagdo fundiaria nas zonas rurais do Territorio MOC. Essas politicas configuram-se
como pontuais, limitadas aos beneficiarios melhores capitalizados e organizados. O custo, a
burocracia e o tempo do processo configuram como sérias limitagdes da politica. Ressalta-se
que a politica fundiaria apresenta grande potencialidade na regido de analise e que as ac¢des

devem ser permanentes tanto a nivel estadual quanto federal.

6.1 COOPERACAO, FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL E
APRIMORAMENTO DA CAPACIDADE DE PESQUISA

O projeto também pretendeu reforcar as parcerias que o Lemate/UFSC mantém com redes
de pesquisadores, visando o fortalecimento institucional e o aprimoramento da capacidade de
pesquisa. No ambito da cooperacdo entre universidades, houve uma troca muito significativa
com os integrantes do OPPA do CPDA da UFRRJ na forma de reunides para discussao dos
aspectos tedricos da pesquisa, parcerias em saidas de campo e elaboracdo de documentos de
divulgacéo de parte dos resultados da pesquisa.

Pesquisadores ligados as instituigcdes francesas Agrosup de Dijon, Agro Paris Tech e Cirad
tiveram participagdo constante ao longo de todo o projeto por meio das seguintes atividades: i)
intercAmbios Franca-Brasil entre alunos de graduacédo através do Programa CAPES/Brafragri,
resultando na elaboracdo de Trabalhos de Conclusdo de Curso destes alunos tanto na Franca
como no Brasil sobre temas correlatos aos objetivos do projeto; ii) participagdo do pesquisador
Phillipe Bonnal, do Cirad, em reunifes de discussdo sobre a aplicacdo da abordagem
neoinstitucionalista para analise de politicas publicas e em pesquisa de campo no Territorio
MOC,; e iii) participacdo da professora Yannick Sencébé nas atividades referentes ao estudo da
governanca da terra, principalmente naquelas em parceria com o Projeto UFSC/MDA.

Outras parcerias foram reforcadas pelo presente projeto, com destaque para aquelas
estabelecidas entre os pesquisadores e representantes das organizagdes da sociedade civil da
regido do estudo de caso, como sindicatos, associacbes de municipios e cooperativas de
producdo e de crédito rural solidario. As idas a campo também possibilitaram a cooperac¢ao
entre a Universidade e os 6rgdos publicos locais, como as prefeituras e as empresas de
assisténcia técnica.

Além dessas parcerias, o financiamento do CNPq colaborou para a melhoria da
infraestrutura do laboratério, possibilitando a compra de equipamentos - como computador e

impressora - e aquisicdo de livros, indispensaveis para 0 bom andamento das pesquisas
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realizadas pelo Lemate. Essas melhorias beneficiam, também, os integrantes do Laboratorio de
Comercializacdo da Agricultura Familiar, que compartilham o mesmo espaco fisico e

infraestrutura do Lemate.
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