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RESUMO

O presente trabalho, de cunho bibliografico, aborda o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar — PRONAF a partir de sua relagdo com o desenvolvimento, a teoria
do reconhecimento e da redistribuigdo, propostos para Axel Honneth e Nancy Fraser,
respectivamente. Como o PRONAF visa a promog¢do do desenvolvimento rural, se faz
necessaria a compreensdo do conceito de desenvolvimento para além de sua relagdo com o
crescimento econdémico e, a partir das mudancas ocorridas no debate sobre o conceito, foi
possivel entender as propostas desenvolvimentistas que chegaram ao meio rural. As politicas
publicas de desenvolvimento rural, antes voltadas ao setor patronal da agricultura,
principalmente a partir de 1990, passaram a reconhecer os agricultores familiares como
categoria de fundamental importancia para a promocao do desenvolvimento rural, baseada na
nogdo de reconhecimento e de redistribuicdo. Ao analisar as teorias do reconhecimento e da
redistribuicdo em sua relacdo com a dindmica do PRONAF, da criacdo aos dias atuais,
concluiu-se que o PRONAF, apesar de apresentar um discurso baseado no reconhecimento
das especificidades dos agricultores familiares, se efetiva enquanto uma politica de acesso ao
crédito de carater eminentemente redistributivo e que ndo tem contribuido eficazmente para a
mudanca do modelo de desenvolvimento que prevalece no meio rural brasileiro, mantendo o

caréater setorial e produtivista da légica convencional.

Palavras-chave: Desenvolvimento rural; Reconhecimento; Redistribuigdo; PRONAF.



ABSTRACT

The present work, of bibliographic nature, addresses the National Program for Strengthening
Family Agriculture - PRONAF from its relationship with development, the theory of
recognition and redistribution, proposed to Axel Honneth and Nancy Fraser, respectively. As
PRONAF aims at promoting rural development, the understanding of the concept of
development as well as its relationship with economic growth is necessary, and based on the
changes in the debate about the concept, it was possible to understand the developmental
proposals that came to the rural environment. Public policies for rural development, before
facing the agriculture sector employer, especially since 1990, began to recognize the farmers
as a category of fundamental importance for the promotion of rural development, based on the
notion of recognition and redistribution. By analyzing the theories of recognition and
redistribution in its relation to the dynamics of PRONAF, from the creation to today, it was
concluded that PRONAF, despite presenting a speech based on recognition of the specificities
of family farmers, is effective as a policy of credit access with eminently redistributive
character and has not contributed effectively to the change of the development model that

prevails in rural Brazil, maintaining the production-sectoral character of conventional logic.

Keywords: Rural Development, Recognition, Redistribution, PRONAF.
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INTRODUCAO

Entre as inumeras definicbes da categoria denominada de agricultores familiares,
uma definigcdo que se faz pertinente é a oferecida pelo Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS, 2014), na qual a agricultura familiar é considerada uma
combinacdo entre trabalho e gestdo, ou seja, sdo os agricultores familiares que dirigem o
processo produtivo, dando énfase na diversificacdo e utilizando o trabalho familiar,
eventualmente complementado pelo trabalho assalariado.

Segundo Schneider (2003) a expressao “agricultura familiar” surgiu no Brasil a partir
da década de 1990, estimulada pela reivindicacdo de movimentos sociais ligados ao campo e
consolidada pela criacdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar —
PRONAF. Para esse autor, o surgimento do Programa vislumbrou um compromisso do Estado
com uma categoria de trabalhadores rurais que careciam de politicas publicas diferenciadas
para o atendimento de suas necessidades.

A partir da definicdo ofertada pelo MDS e da ideia defendida por Schneider (2003),
temos que a agricultura familiar corresponde a uma categoria especifica de trabalhadores
rurais que merece ser reconhecida em suas particularidades. Nesse sentido, o presente
trabalho pretende analisar a principal politica publica brasileira destinada aos agricultores
familiares: o PRONAF, relacionando-a ao conceito de desenvolvimento, a teoria do
reconhecimento, proposta por Axel Honneth, e a teoria da redistribuicdo, de Nancy Fraser.

Pretendemos analisar aqui o carater desenvolvimentista presente no discurso do
Programa e elegemos como principal objetivo desse estudo a necessidade de perceber em que
medida as promessas de desenvolvimento empreendidas pelo PRONAF indicam um cenario
de um suposto reconhecimento e de uma suposta redistribuicdo no meio rural. Além disso,
objetivamos apreender o modelo de desenvolvimento proposto pelo Programa e contrapor o
discurso as a¢es implementadas por este, da criacdo aos dias atuais.

Justificamos a realizacdo desse trabalho atraves da necessidade de compreender em
gue medida os dilemas do desenvolvimento podem ser solucionados por uma politica
redistributiva, pautada num suposto reconhecimento de um grupo tradicionalmente excluido
do Estado Brasileiro — os agricultores familiares. Somado a isso, temos ainda que, de um
ponto de vista académico, pensar que o desenvolvimento acaba sendo uma espécie de

conceito que se abre as solugdes praticas, encaminhadas pelas no¢Ges de reconhecimento e de



redistribuicdo, torna-se gesto revelador de novas possibilidades de leitura dos cenarios sociais
atuais.

Metodologicamente, este estudo se compde exclusivamente de pesquisa bibliografica
e documental. Para tanto, partiremos de uma analise sobre a literatura acerca dos conceitos
caros aos nossos objetivos, utilizando autores de referéncia como José Eli da Veiga, Sérgio
Schneider, Zander Navarro, entre outros. Além disso, recorreremos as obras de Axel Honneth
e Nancy Fraser para apresentar as teorias do reconhecimento e da redistribui¢do que se fazem
de fundamental importancia para analisar tanto o discurso quanto as agoes do PRONAF.

Buscando uma andlise dos indicadores do PRONAF e, assim, compreender sua
dindmica, utilizaremos informacdes obtidas através do site da Secretaria da Agricultura
Familiar, bem como dados de diversos anos disponibilizados pelo Banco Central do Brasil e 0
Boletim de Politicas Sociais do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA),
somados a analise de trabalhos anteriores a respeito do Programa.

O trabalho esta estruturado em trés capitulos, além dessa introducdo e das
consideracGes finais. O primeiro capitulo discute o conceito de desenvolvimento e
desenvolvimento rural, relacionando-os as politicas de desenvolvimento rural implantadas no
Brasil. O segundo capitulo apresenta a Teoria do Reconhecimento e a Teoria da
Redistribuicdo, propostas por Axel Honneth e Nancy Fraser, respectivamente. O terceiro e
ultimo capitulo refaz os caminhos percorridos pelo PRONAF, da criacdo aos dias atuais,
descrevendo seus indicadores e discutindo sua abrangéncia em todo o territorio nacional. Em
seguida, nos propomos a relacionar o conceito de desenvolvimento a teoria do
reconhecimento e da redistribuicdo no contexto do PRONAF a fim de compreender as

promessas de desenvolvimento intrinsecas nessa politica publica de desenvolvimento rural.



CAPITULO 1 - DESENVOLVIMENTO E DESENVOLVIMENTO RURAL

1.1. O conceito de desenvolvimento

Nas proximas linhas, nosso esforgo seré discutir o conceito de desenvolvimento em
algumas de suas diversas abordagens, dada a necessidade de entendé-lo como ponto de
partida para o problema de pesquisa desse trabalho, o qual estd voltado a refletir sobre as
promessas de desenvolvimento relacionadas ao reconhecimento e a redistribuicdo na politica
de desenvolvimento rural contemporanea. Nao pretendemos, porém, discutir exaustivamente a
evolucdo do conceito e/ou sua aplicacdo as diversas disciplinas, mas descortinar visdes que se
fazem relevantes para o alargamento da compreensdo do tema ora proposto.

Segundo Amaro (2004), o conceito de desenvolvimento apresenta varias versoes e
sua complexidade foi enriquecida pelas contribuicdes de diferentes disciplinas e abordagens
interdisciplinares. Sachs (2008) afirma ainda que “o conceito [de desenvolvimento] tem
evoluido durante os anos, incorporando experiéncias positivas e negativas, refletindo as
mudangas nas configuragdes politicas e as modas intelectuais” (p. 25).

De acordo com Dias (2011), no senso comum, o desenvolvimento é aceito de forma
positiva e possui enorme popularidade. A enorme aceitacdo do conceito faz com que o termo
ndo deva ser questionado, uma vez que se refere a uma visao otimista do futuro. Montenegro
Gbmez (2006), ao apontar o desenvolvimento como estratégia tanto de reproducédo do capital
guanto de controle social e, assim, desconstruindo a naturalizacdo do conceito, também
discute a visdo otimista & qual o desenvolvimento esté relacionado, afirmando que ““o natural é
acreditar na esperanca que o desenvolvimento traz, encantar-se com sua promessa tipicamente
capitalista de oferecer o melhor dos mundos possiveis e desejar todas as benesses que parece
proporcionar" (MONTENEGRO GOMEZ, 2006, p.35).

Apols a Segunda Guerra Mundial (1939-1945), periodo marcado, entre outros
acontecimentos, pela independéncia das antigas col6nias europeias e pela necessidade de
reconstrugdo dos paises destruidos pela guerra, a ideia de desenvolvimento surgiu vinculada a
estabilidade desses paises. Montenegro Gomez (2002) afirma que, ao utilizar, pela primeira

vez, a expressdo “areas subdesenvolvidas” em seu discurso, o entdo presidente dos Estados



Unidos, Harry Truman, langa a questdo da “missao civilizatoria” do desenvolvimento, com 0
objetivo de levar o chamado progresso as regides “atrasadas™.

Siedenberg (2004) aponta que, nesse contexto, o desenvolvimento ganhou um
significado importante: o de transicdo, no qual as “‘sociedades tradicionais’ foram sendo
‘ocidentalizadas’ pela imposig@o inescrupulosa de valores e modelos culturais, econdmicos e
politicos, com os quais se buscava o progresso ¢ a modernizagao” (p.12).

Dessa forma, a hegemonia dos paises europeus, desde a Revolugdo Industrial até o
fim da segunda grande guerra, contribuiu para que o modelo ideal de desenvolvimento a ser
seguido por todos os paises do mundo se baseasse nos moldes das sociedades industriais
europeias. Dias (2011) aponta que essa Visdo etnocéntrica contribuiu para que o
desenvolvimento se tornasse uma “ideia-for¢a, uma formulacdo amplamente compartilhada,
com capacidade de orientar a acdo humana que se direciona a promogéao de mudangas sociais”
(p.4).

Diversos segmentos da economia e da sociedade foram atingidos pela nogdo de
progresso. Nessa época, grandes contingentes populacionais, tanto dos paises desenvolvidos
quanto dos subdesenvolvidos, se encontravam no meio rural e/ou envolvidos em atividades
agricolas. Logo, o campo também deveria ser alvo dos avangos trazidos pelo
desenvolvimento, uma vez que a cidade era considerada sindbnimo da modernidade em
ascensao e o meio rural era visto “como o “parente pobre” do meio urbano, onde os beneficios
do desenvolvimento eram menores ou inexistentes” (MONTENEGRO GOMEZ, 2006, p.30).

Dessa forma, o desenvolvimento se encontrava vinculado a ideia de modernizacao,

urbanizacdo e industrializacéo e, de acordo com Amaro (2004),

0 subdesenvolvimento era visto como um atraso no desenvolvimento, a tradicdo um
obstaculo & modernizacdo, 0 campo e 0s meios rurais um passo atrds na caminhada
para as cidades e para o progresso, as culturas e mentalidades ndo europeias um
constrangimento a eficiéncia produtiva e ao bem-estar material, etc. (p. 48).

No momento em que o paradigma da modernidade se tornou a estratégia de
desenvolvimento de muitos paises, inclusive do Brasil, principalmente a partir de 1950, o
desenvolvimento foi considerado como sinénimo de crescimento econdmico (SIEDENBERG,
2003). Amaro (2004, p.48) aponta que, além de se considerar o crescimento econémico como

“a condicdo necessaria e suficiente” para o desenvolvimento, o tratamento dos conceitos

! Siedenberg (2004) afirma que o discurso do presidente Truman, em 1949, pode ser considerado como a “data
de nascimento” do conceito de desenvolvimento, considerado em sua “dimensdo socioeconémica ocidental
capitalista” (p.13).



como sinénimos levou a utilizacdo de indicadores econdmicos para classificar os paises
quanto ao nivel de desenvolvimento. Logo, o uso do Produto Interno Bruto (PIB), também
apontado por diversos autores?, como o principal indicador de desenvolvimento, reforcava a
nogdo de que o tamanho da economia e o grau de industrializacdo e de urbaniza¢do de um
pais determinavam o seu desenvolvimento.

A partir da década de 1960, a ideia de desenvolvimento ligada ao crescimento
econdmico passa a ser questionada com grande intensidade®. Veiga (2006) ressalta que até
aquele momento ndo havia necessidade de se estabelecer uma distingdo entre
desenvolvimento e crescimento econdmico, uma vez que a industrializacdo havia sido a
responsavel pelo enriquecimento dos paises considerados desenvolvidos. Porém, diante da
situacdo de extrema desigualdade entre paises ricos e pobres, somada as consequéncias
ambientais e sociais do modelo de desenvolvimento adotado pelas sociedades industriais, foi
colocada em pauta a discussdo sobre o privilégio de uma minoria acerca dos beneficios do
chamado “progresso”.

Nesse contexto, em meio ao qual a nocdo de desenvolvimento vinculado ao
crescimento econémico é colocada em debate, surge, a partir da Conferéncia de Estocolmo,
em 1972, o conceito de ecodesenvolvimento, que tratava da necessidade de se estabelecer
uma nova relacdo entre a sociedade e a natureza, visando a reducdo do crescimento
econémico, com o melhor aproveitamento dos recursos naturais (FAVARETO, 2006).

No entanto, conforme aponta Santos et al. (2012), o conceito de ecodesenvolvimento,
no qual o crescimento zero era tomado como a solucdo para as visiveis contradi¢cGes do
modelo desenvolvimentista da época, foi amplamente criticado por ndo atender as
necessidades dos paises mais pobres. Segundo os autores, 0s paises menos desenvolvidos
defendiam que, através do conceito de ecodesenvolvimento, as sociedades industriais, apos
séculos de crescimento econdmico e exploracdo de recursos naturais, queriam impedi-los de
decidir sobre a utilizacdo de seus préprios recursos, limitando, assim, 0 Seu
“desenvolvimento”.

Anos mais tarde, o conceito de ecodesenvolvimento ¢ “substituido” pelo chamado
desenvolvimento sustentavel, publicado, em 1987, pelo Relatério Brundtland. Naquele

relatério, o desenvolvimento deveria estar associado ndo somente ao crescimento econdémico,

2 Ver Dias (2011), Siedenberg (2003), Kageyama (2004), entre outros.

® O conceito de desenvolvimento e a critica & sua relacdo com o crescimento econdmico ja se faziam presente
nos debates cientificos em épocas anteriores. Santos et al. (2012) aponta as contribui¢des de Adam Smith (1776),
Thomas Malthus (1789), David Ricardo (1817) e Karl Marx (1867). Além disso, Amaro (2004) cita autores
como Nurkse (1953), Myrdal (1957, 1968) e Perroux (1963, 1964, 1981) que também j& haviam criticado e
denunciado a nocdo de desenvolvimento vinculado ao crescimento econémico.



mas também & melhor distribuicdo das riquezas e a preservacdo ambiental. Nas formulagdes

do Relatério Brundtland, o desenvolvimento sustentavel é entendido como

O desenvolvimento que procura satisfazer as necessidades da geracdo atual, sem
comprometer a capacidade das geragdes futuras de satisfazerem as suas proprias
necessidades, significa possibilitar que as pessoas, agora e no futuro, atinjam um
nivel satisfatdrio de desenvolvimento social e econdmico e de realizagdo humana e
cultural, fazendo, ao mesmo tempo, um uso razoavel dos recursos da terra e
preservando as espécies e os habitats naturais (RELATORIO BRUNDTLAND,
1987 apud SANTOS et al., 2012, p. 57).

Nesse sentido, a no¢cdo de desenvolvimento é afetada pelas questdes ambientais e o
modelo de desenvolvimento sustentavel defende uma relagdo equilibrada entre 0 homem e a
natureza (SANTOS et al., 2012). Dessa forma, discute-se o desenvolvimento econdmico,
social e ambiental em uma escala local, visando atender as necessidades das popula¢fes em
conformidade com diversas dimensdes, principalmente a ambiental.

Entretanto, vale ressaltar que a substituicdo da definicdo de “ecodesenvolvimento”
por “desenvolvimento sustentavel”, conforme discute Favareto (2006), significou uma

adequacao de sentido ao debate que se firmava acerca do desenvolvimento. Para o autor,

Ao optar pela definicdo “desenvolvimento sustentavel”, tal com expressa no
Relatdrio Brundtland, escolhia-se uma conceituacdo que, em primeiro lugar, ndo
sinalizava a necessidade de se instituir um outro padrdo, um outro estilo; em
segundo lugar, esta opcdo era totalmente incompativel com a tentativa de resposta
ao alerta levantado pela critica ambiental apoiada no paradigma da escassez
(FAVARETO, 2006, p. 47).

A consolidacdo da ideia de que o desenvolvimento ndo deveria ser vinculado
somente ao crescimento econdmico foi confirmada com a criacdo do Programa das NacGes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e a formulacdo do indice de Desenvolvimento
Humano. Segundo Veiga (2006, p. 18), desde que o PNUD lancou o IDH,

para evitar 0 uso exclusivo da opuléncia econdmica como critério de afericdo, ficou
muito esquisito continuar a insistir na simples identificacdo do desenvolvimento
com o crescimento. A publicagdo do primeiro “Relatério do Desenvolvimento
Humano”, em 1990, teve o claro objetivo de encerrar uma ambiguidade que se
arrastava desde o final da 2* Guerra Mundial, quando a promogdo do
desenvolvimento passou a ser, ao lado da busca da paz, a prépria razdo de ser da
Organizacao das Na¢des Unidas (ONU).

A incorporacdo do IDH como medida suplementar ao PIB, conforme nos aponta

Kageyama (2004), sugere que o desenvolvimento humano considera o aumento da renda e da



riqueza, incluindo bens e valores que também fazem parte das aspiracfes das pessoas, 0S
quais nem sempre sdao materiais. Siedenberg (2003) discute ainda que a criacdo do IDH
integrou a concepc¢édo de desenvolvimento humano ao conceito de desenvolvimento e, é nesse

sentido que Veiga (2006) afirma que

O crescimento da economia passara a ser entendido por muitos analistas como
elemento de um processo maior, ja& que seus resultados ndo se traduzem
automaticamente em beneficios. Percebera-se a importancia de refletir sobre a
natureza do desenvolvimento que se almejava. Ficara patente, enfim, que as politicas
de desenvolvimento deveriam ser estruturadas por valores que ndo seriam apenas 0s
da dindmica econdmica (p.32).

Tanto o aparecimento da no¢do de desenvolvimento sustentavel quanto a criacdo do
indice de Desenvolvimento Humano demonstram as profundas modificacBes sofridas no
debate sobre o desenvolvimento, principalmente a partir da década de 1990. De acordo com o
Banco Mundial (2004), nessa época, a principal meta do desenvolvimento estava voltada a
reducdo da pobreza®. Nesse momento, a “compreensdo da pobreza foi ampliada, passando de
um enfoque limitado na renda e no consumo para uma noc¢ao multidimensional de educacéo,
salde, participacdo social e politica, seguranca pessoal e liberdade, qualidade ambiental e
assim por diante” (BANCO MUNDIAL, 2004, p.3).

1.1.1. Desenvolvimento: diferentes abordagens para um mesmo conceito

A partir das transformacdes no debate sobre o conceito de desenvolvimento, destaca-
se a influéncia exercida por Amartya Sen, cujo nome se vincula a criacdo do IDH, na
contribuicdo para o incremento da dimens&o social ao desenvolvimento e para as alterages
nos significados de reducédo da pobreza.

Sen, em sua obra Desenvolvimento como liberdade (2000), analisa o
desenvolvimento de maneira a contrap6-lo a ideia de crescimento econémico e relaciona-lo a
expansdo das liberdades humanas. Para o autor, a liberdade é o principal fim e o principal
meio do desenvolvimento e este “consiste na eliminagdo de privagdes de liberdade que
limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer ponderadamente sua condigéo

de agente” (p.10).

* Vale ressaltar que a questdo da pobreza ndo era algo novo em 1990, uma vez que ja se fazia presente nas
discussdes de décadas anteriores, porém de maneira desarticulada e antag6nica no que se refere ao crescimento
econdmico (BANCO MUNDIAL, 2004).



Sen (2000) afirma que

O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privacdo de
lierdade. [..] As vezes a auséncia de liberdades substantivas® relaciona-se
diretamente com a pobreza econdmica [...] Em outros casos, a privacdo de liberdade
vincula-se estreitamente a caréncia de servicos publicos e assisténcia social [...] Em
outros casos, a violacdo da liberdade resulta diretamente de uma negacdo de
liberdades politicas e civis por regimes autoritarios e de restricdes impostas a
liberdade de participar da vida social, politica e econdémica da sociedade (p.18).

Para Santos et al. (2012), a obra de Amartya Sen nos mostra que o desenvolvimento
estd relacionado as oportunidades de escolhas oferecidas a uma populacéo, incluindo néao
apenas a garantia de direitos basicos, mas também as liberdades a eles associadas. Dessa
forma, “s6 ha desenvolvimento quando os beneficios do crescimento servem a ampliacédo das
escolhas e das oportunidades do individuo” (SANTOS et al., 2012, p. 55).

Além de Sen, outros autores também discutiram a ideia do desenvolvimento como

uma possibilidade, a partir da década de 1990. Dias (2011) aponta que,

Naquele momento a definigdo de desenvolvimento rompe parcialmente com seu viés
evolucionista e adquire uma conotacdo mais contingente. Em outras palavras, o
desenvolvimento passa a ser concebido como uma possibilidade ou uma
oportunidade. Deixa de ser compreendido como uma tendéncia necessaria e
inevitavel, que existe para cumprir fins preestabelecidos — por exemplo, a
moderniza¢do ao molde dos paises auto-intitulados desenvolvidos. Trata-se de uma
mudanca em que as concepgdes de desenvolvimento buscam se aproximar da vida
cotidiana, “dos contextos sociais e historicos reais”, e passasse a considerar os
individuos — mulheres e homens — em interacdo, vivendo suas vidas cotidianamente
e agindo em sociedade para realizar seus potenciais (p. 10).

Em suas formulagdes sobre o assunto, Sachs (2008) defende que,

O desenvolvimento pretende habilitar cada ser humano a manifestar potencialidades,
talentos e imaginagcdo, na procura da auto-realizacdo e da felicidade, mediante
empreendimentos individuais e coletivos, numa combinacéo de trabalho autbnomo e
heterénomo e de tempo dedicado a atividades ndo produtivas (p. 35).

Em referéncia as diversas abordagens do conceito de desenvolvimento, surge ainda a
ideia de desenvolvimento como uma ilusdo, difundida por Giovanni Arrighi (1997). De
acordo essa ideia, hd uma possibilidade de mobilidade entre o “nucleo organico” (paises
ricos), a semiperiferia (paises “emergentes”) e a periferia (paises pobres). Porém, essa

mobilidade, seja ela ascendente ou descendente, é pouco provavel que se realize de fato, uma

® Segundo Sen, as liberdades substantivas sdo aquelas realmente desfrutadas pelos individuos, proporcionadas
através da relagdo entre os funcionamentos e as capacidades destes. Assim, 0s individuos possuem possibilidades
de concretizar seus objetivos.



vez que a economia capitalista mundial estabelece uma rigida hierarquia entre os grupos de
paises.

Segundo Arrighi (1997), o desenvolvimento é considerado uma ilusdo, devido ao
fato de que “as oportunidades de avanco econémico, tal como se apresentam serialmente para
um Estado de cada vez, ndo constituem oportunidades equivalentes de avango econdmico para
todos os Estados” (p. 217). Para que o desenvolvimento possa se perpetuar, € preciso que
exista o subdesenvolvimento, uma vez que o “nucleo organico” necessita da periferia e da
semiperiferia para se consolidar como hegemonico. No entanto, os paises da periferia e da
semiperiferia esperam se integrar aos paises do “nucleo organico”, embora a hierarquia
capitalista e a finitude dos recursos naturais ndo permita essa integracao.

Paralela a ideia de desenvolvimento como uma ilusdo, aparece também a ideia de
desenvolvimento como um mito, defendida por Celso Furtado (1974). Para o autor, a intensa
relacdo entre o desenvolvimento e o crescimento econdmico considera a base econdmica em
detrimento das bases culturais e ambientais da sociedade. O mito do desenvolvimento se
baseia na nocdo de que o desenvolvimento pode ser universalizado. Dessa forma, com a
exploracdo dos recursos naturais, seria impossivel os paises menos desenvolvidos alcangcarem
0s mais desenvolvidos, sem que o sistema econémico mundial entrasse em colapso.

Diante das inumeras formulacGes teoricas a respeito do desenvolvimento, Favareto
(2006) aponta que a critica ao conceito levou desde a uma enorme polissemia a diversas
tentativas de reconceituacdo do mesmo. Embora as abordagens apresentadas aqui possuam
diferentes enfoques, a critica ao desenvolvimento atrelado ao crescimento econémico aparece
como um ponto semelhante entre elas.

Conforme nos aponta Montenegro Gomez (2006), a crise do modelo de
desenvolvimento vinculado ao crescimento econémico propiciou maior importancia as
analises que consideram diferentes escalas geograficas, principalmente dando énfase ao local,
uma vez que houve a necessidade de atentar-se as diversidades territoriais como forma de
adotar estratégias de desenvolvimento mais eficazes.

A valorizacdo das especificidades, somada a descentralizacdo do poder do Estado
deu forca a concepcdo de desenvolvimento local nas diversas esferas da sociedade como
resposta a maior importancia dada aos territorios. Montenegro Gomez (2002) destaca que o
desenvolvimento local apresenta suas principais divisas na “melhora da qualidade de vida,
diversificacdo produtiva e participacdo” (p.4), adaptando-se as novas concepc¢des de

desenvolvimento, tendo, dessa vez, o territorio como seu principal aglutinador.
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Sachs (2008) destaca a importancia do planejamento territorial em diferentes escalas,
de forma a reunir grupos de identidades e interesses comuns e, ao criar espagos para o
exercicio da democracia, promover o desenvolvimento local de acordo com as aspiracfes da
propria populagéo.

Ainda discutindo o desenvolvimento local, Buarque (1999) afirma que

o desenvolvimento local é um processo enddgeno registrado em pequenas unidades
territoriais e agrupamentos humanos capaz de promover o dinamismo econdmico e a
melhoria da qualidade de vida da populacdo. Representa uma singular
transformacdo nas bases econémicas e na organizacdo social em nivel local,
resultante da mobilizacdo das energias da sociedade, explorando as suas
capacidades e potencialidades especificas. Para ser um processo consistente e
sustentavel, o desenvolvimento deve elevar as oportunidades sociais e a viabilidade
e competitividade da economia local, aumentando a renda e as formas de riqueza, ao
mesmo tempo em que assegura a conservacdo dos recursos naturais (BUARQUE,
1999 apud RODRIGUES et al., 2006, p . 3).

De acordo com Verde (2004, p.5), “o enfoque territorial permite pensar o
desenvolvimento para além dos centros urbanos” e promover o desenvolvimento no territério
deve contemplar o particular e as realidades locais.

Nesse sentido, acabamos de discutir algumas visdes sobre desenvolvimento,
trabalhadas por autores diversos, e entendemos que uma Vvisdo mais contingencial, que se
volta a uma nocdo de desenvolvimento local, abre chances para se pensar numa relagéo entre
reconhecimento e redistribuicdo, que veremos a seguir. Quanto a isso, é valido recuperar
Kageyama (2004), a qual afirma que o conceito de desenvolvimento ¢ “complexo e sé pode
ser definido por meio de simplificagdes, que incluem “decomposi¢cao” de alguns de seus
aspectos e “aproximagdo” por algumas formas de medidas” (p.380). Nesse sentido,
entendemos que o desenvolvimento ndo pode ser estudado em diferentes ambitos sem,
contudo, correlaciona-los. Veiga (2000 apud KAGEYAMA, 2004, p. 380) propde um estudo
do “lado rural do desenvolvimento” e é nessa concepcdo que, a seguir, abordaremos o
conceito de desenvolvimento rural, a fim de vislumbrar uma melhor compreenséo acerca do

espaco no qual se insere o tema do presente trabalho.

1.2. Desenvolvimento rural

Nesse tdpico, abordaremos as visdes de desenvolvimento rural inspirado pelas
discuss@es anteriores sobre o desenvolvimento. O debate sobre o desenvolvimento rural se faz

necessario uma vez que nosso tema principal se refere a compreensao das politicas publicas
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voltadas para o meio rural. Pretendemos discutir, ainda nesse topico, as transformacdes
ocorridas no meio rural ao longo do ultimo século. Compreender o espaco de estudo é de
fundamental importancia para o entendimento de como se da a relacdo entre reconhecimento e
redistribuicdo nesse contexto.

As discussoes acerca do conceito de desenvolvimento apresentadas anteriormente —
que véo desde sua estreita relagdo com o crescimento econdmico até a incorporacdo de ideais
mais humanistas — nos permitem compreender as caracteristicas das propostas
desenvolvimentistas que chegaram ao meio rural. Uma visdo simplista de desenvolvimento,
baseada em modelos pré-estabelecidos, repassa a ideia de que o meio rural apresenta
desvantagens em relacdo ao urbano. Ao compreender o desenvolvimento como algo que vai
além do crescimento econémico, temos o meio rural entendido como um espaco de
especificidades e potencialidades.

Montenegro Gomez (2006) aponta duas concepg¢des antagdnicas a respeito do meio
rural: a primeira concepcdo se refere a um rural do atraso, utilizando o meio urbano como
ponto de comparacdo e o modelo de desenvolvimento baseado no consumismo e acumulagédo
de riquezas; a outra, se refere a um rural de possibilidades, onde ndo hd um padrdo ou modelo
a ser seguido e aspectos como a participacdo e a confianca podem transforma-lo em um
espaco produtivo e rentavel. Entretanto, o autor afirma que ambas as concepcdes se baseiam
na ideia de que o “meio rural precisa adotar uma politica de desenvolvimento que o insira
mais profundamente na dindmica mercantil” (p.33).

Em sua obra A abordagem territorial do desenvolvimento rural e suas articulagdes
externas, de 2004, Schneider procura sintetizar ideias de alguns dos principais autores que
discutem sobre o desenvolvimento rural. Entre os estudiosos destacados pelo autor, vale
destacar o inglés Frank Ellis, o qual discute “as estratégias de sobrevivéncia familiares e a
diversificagdo dos modos de vida rurais” (SCHNEIDER, 2004, p.94) e para quem o
desenvolvimento rural visa reduzir a pobreza e estimular um processo de participacéo, no qual
0s proprios habitantes rurais podem definir e controlar suas prioridades de mudanga.

Em relacdo aos autores brasileiros, Schneider (2004) destaca dois nomes principais
no debate sobre o desenvolvimento rural. O primeiro autor é José Eli da Veiga, ja citado nas
discussdes sobre desenvolvimento, o qual enfoca as dimensdes ambientais e territoriais do
desenvolvimento rural e para quem este conceito estaria ligado principalmente “a valorizagao
e fortalecimento da agricultura familiar, a diversificacdo das economias dos territorios, ao
estimulo ao empreendedorismo local e a formacdo de arranjos institucionais locais, fruto do
impulso do Estado” (SCHNEIDER, 2004, p.97 apud MONTENEGRO GOMEZ, 2006, p. 98).
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O segundo autor brasileiro citado por Schneider (2004) é Zander Navarro, para o
qual o desenvolvimento rural “restringe-Se a0 Seu uUso pratico e normativo, com a finalidade
de caracterizar estratégias e acfes do Estado que visam alterar e/ou melhorar as condicdes de
vida no meio rural” (SCHNEIDER, 2004, p. 98).

De acordo com Navarro (2001), sdo multiplas as definicGes de desenvolvimento
rural, entretanto, todas apresentam a melhoria de vida das populagdes rurais como objetivo
final desse desenvolvimento. As diferencas, portanto, surgem nas estratégias escolhidas, na
definicdo das prioridades e nos enfoques metodolégicos. As defini¢bes, no entanto, podem
sofrer transformacGes ao longo do tempo ao serem influenciadas pelas novas conjunturas e
condicionantes do desenvolvimento em uma abordagem mais geral.

O conceito de desenvolvimento rural, embora amplamente discutido, apresenta,
segundo Schneider (2004), uma definicdo complexa e multifacetada, a qual pode ser abordada
através de perspectivas diversas. Entretanto, o autor define desenvolvimento rural como

um processo que resulta de acles articuladas, que visam induzir mudancas
socioecondmicas e ambientais no ambito do espago rural para melhorar a renda, a
qualidade de vida e o bem-estar das populagfes rurais. Dadas as especificidades e
particularidades do espago rural determinadas pelos condicionantes sociais,
econdmicos, edafo-climéticos e tecnolégicos, o desenvolvimento rural refere-se a
um processo evolutivo, interativo e hierarquico quanto aos seus resultados,

manifestando-se nos termos dessa complexidade e diversidade no plano territorial
(SCHNEIDER, 2004, p. 98-99).

No Brasil, o conceito de desenvolvimento (e desenvolvimento rural) seguiu a mesma
trajetoria dos paises de seu grupo, os denominados subdesenvolvidos, apresentando as
caracteristicas do progresso baseado nas sociedades europeias. Sendo assim, verifica-se que,
durante muito tempo, o espaco rural brasileiro abrigou a maior parte da populacdo e a
economia baseava-se, principalmente, nos recursos fornecidos pela agricultura. Com o
advento da industria, marcado pela Revolucdo Industrial, as atividades ligadas a esse setor,
predominantemente urbano, atrairam boa parte da populacdo para as cidades, consideradas
sindnimos da modernidade (MONTENEGRO GOMEZ, 2002).

Apos a Segunda Guerra Mundial, a agricultura brasileira se encontrava baseada em
cinco fungdes principais: liberar méo-de-obra para a inddstria, gerar ofertas adequadas de
alimentos, suprir matérias-primas para as industrias, elevar as exportacdes agricolas e
transferir renda real para o setor urbano (DELGADO, 2001). Nesse sentido, o papel da
agricultura no desenvolvimento econdmico do pais estava claramente definido e, uma vez

cumpridas essas fungdes, ndo haveria nenhum risco de crise no setor agropecuario.
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A partir da década de 1960, o modelo de substituicdo de importagdes sofreu
importantes transformacdes com a modernizagdo do setor agrario. A implantacdo de um setor
industrial voltado para a producao de equipamentos e insumos no pais deu inicio ao processo
de modernizacdo da agricultura brasileira. E, nesse sentido, que Montenegro Gémez (2006)
afirma que “a proposta para desenvolver o meio rural se orienta por um modelo urbano-
industrial, reconvertendo o rural num prolongado esparso das aglomeragdes urbanas” (p.33).

Teixeira (2005) aponta que, durante o regime militar, as mudancgas ocorridas na
agricultura nacional foram lentas, porém significativas, com maior investimento em
mecanizagao e insumos. Isso ocorreu devido a necessidade de modernizar o campo frente a

modernizacdo do pais. Nesse momento, para o autor,

No entanto, o referido desenvolvimento se d& principalmente via capital
internacional, com uma crescente participacdo das empresas multinacionais, com
interesses em manter o setor rural cada vez mais subordinado aos recursos por elas
produzidos. Argumentavam que 0 arcaico setor rural seria um entrave para 0
desenvolvimento econémico, ndo conseguindo responder a demanda do setor
urbano-industrial (p. 26).

O argumento para essa questdo, segundo o autor, era que a exportacdo nao
aumentava satisfatoriamente e os alimentos ndo eram produzidos em quantidades suficientes
para atender a demanda urbana. O aumento da populagdo urbana passou a exigir ainda mais
do setor agropecuario e a modernizacéo desse se fez como resposta as maiores demandas por
alimentos e matérias-primas. Delgado (2001) afirma que, assim, “as ‘fun¢des de
transferéncias de recursos’ e renda do setor agricola para o setor industrial j& ndo mais se
adequavam as novas necessidades da acumulagdo de capital” (p.12), ou seja, as “fun¢des” da
agricultura ndo estavam sendo cumpridas de maneira a contribuir para o desenvolvimento
econémico do pais.

E nesse sentido que Mielitz Netto, Melo e Maia (2010) apontam que, em meio ao
debate sobre o desenvolvimento econdmico e 0 modelo de industrializagdo adotado no Brasil,
a motivacdo para as discussfes acerca da questdo agréria acontecia & medida em que se
interrogava se “a agricultura poderia contribuir ou atrapalhar a industrializacdo do pais”
(p.18). Logo, objetivando a modernizagdo da agricultura nacional, as prioridades politicas se
direcionaram ao desenvolvimento, em detrimento da questdo fundiaria. Os autores ressaltam,
portanto, que, a época, o desenvolvimentismo era uma febre no debate econdmico, o0 que
“conduzia o foco das questdes para a industrializacdo e o mercado internacional como saidas

para o status de subdesenvolvido ou de terceiro mundo” (p. 18).
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Assim, a partir da década de 1970, a agricultura brasileira sofreu transformac6es

importantes. Gongalves Neto (1997), afirma que

A década de 70 assistira a uma profunda mudanga no conteddo do debate.
Impulsionada por uma politica de créditos facilitados, que se inicia na segunda
metade dos anos 60, pelo desenvolvimento urbano-industrial daquele momento, que
se convencionou chamar de “milagre brasileiro”, a agricultura brasileira ndo apenas
respondeu as demandas da economia, como foi profundamente alterada em sua base
produtiva. O macico crescimento do uso da tecnologia mecénica, de defensivos e
adubos, a presenca da assisténcia técnica, 0 monumental éxodo rural, permitem dizer
que o Brasil mudou e o campo também (GONCALVES NETO, 1997, p. 78 apud
TEIXEIRA, 2005, p. 27).

A partir desse periodo, as “fun¢des” da agricultura foram incorporadas as questdes
do aprofundamento da relacdo com a industria e de ambas com o setor externo, devido aos
novos meios de producdo utilizados pela agricultura, caracterizados por insumos e maquinas
industriais, além da integracdo entre as matérias-primas e varios ramos da industria
(DELGADO, 2001).

A politica econdmica vigente nesse periodo, a qual buscava a modernizacdo da
agricultura brasileira, baseava-se na adocéo de pacotes tecnolégicos da Revolucdo Verde® e
no incentivo ao crédito rural. Teixeira (2005) chama a atencdo para uma maior atuacdo do

Estado no campo brasileiro, a partir, principalmente de 1970. Dessa forma,

O planejamento direcionado ao setor rural passou a determinar 0s rumos da
producdo. Nesse contexto, o Estado procurou instaurar seu projeto modernizador
com o objetivo de atrelar o setor agrario ao processo de desenvolvimento
econdmico, facilitando o crédito rural, criando institutos de pesquisas e assisténcia
técnica, almejando incentivar a utilizagdo de técnicas e insumos modernos. Era
preciso viabilizar o chamado complexo agroindustrial instituido no pais
(TEIXEIRA, 2005, p. 30).

Ainda sobre a modernizacdo da agricultura brasileira, Delgado (2001) afirma que

O carater heterogéneo da agricultura brasileira - do ponto de vista técnico, social e
regional - foi preservado e até mesmo aprofundado nesse processo de modernizagéo.
Em certo sentido, pode-se visualizar nele um pacto agrario modernizante e
conservador, que, em simultaneo a integracdo técnica da industria com a agricultura,
trouxe ainda para o seu abrigo as oligarquias rurais ligadas a grande prioridade
territorial e ao capital comercial (p. 14-15).

® A expressdo Revolucdo Verde foi criada em 1966 para designar um processo de modernizagdo da agricultura
desencadeado desde a década de 1940. O programa objetivava o aumento da producdo agricola através do
aumento de pesquisas em sementes e da mecanizagao agricola.
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Navarro (2001) destaca que, diante do processo de modernizacdo da agricultura, as
familias rurais foram integradas a novas formas de racionalidade produtiva e o meio rural
passou a ser subordinado a novos interesses, essencialmente urbanos. Logo, o autor aponta
que as mudancas ocorridas na agricultura significariam a melhoria dos padrdes de vida das
populacbes rurais, vinculada ao aumento da produtividade e, assim, o pais alcancaria seu
“desenvolvimento rural”.

Nesse sentido, o autor afirma que, nos anos 70, o desenvolvimento rural se
apresentava ligado a modernizacdo da agricultura, uma vez que seu objetivo era promover
mudancas em determinado ambiente rural com vistas a intensificagdo de tecnologia e aumento
da produtividade. Ao longo do tempo, diante das atuais conjunturas da economia do pais, 0
conceito de desenvolvimento rural adquiriu novas conotagdes, inclusive a vinculacdo ao
desenvolvimento sustentivel, amplamente difundido nos anos de 1980, como j& citado nas
discussdes anteriores sobre o conceito de desenvolvimento.

O documento denominado Agenda 21, divulgado apds a Conferéncia das NacGes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-92), destaca 0s objetivos do

desenvolvimento rural sustentavel. De acordo com a Agenda 21,

O principal objetivo do desenvolvimento rural e agricola sustentdvel é aumentar a
producdo de alimentos de forma sustentavel e incrementar a seguranga alimentar.
Isso envolverd iniciativas na area da educacao, o uso de incentivos econdmicos e o
desenvolvimento de tecnologias novas e apropriadas, dessa forma assegurando uma
oferta estavel de alimentos nutricionalmente adequados, 0 acesso a essas ofertas por
parte dos grupos vulneraveis, paralelamente & producdo para os mercados; emprego
e geracdo de renda para reduzir a pobreza; e 0 manejo dos recursos naturais
juntamente com a protecdo do meio ambiente (AGENDA 21, 1995, p. 175).

Em suma, podemos notar que o desenvolvimento rural sofreu grandes mudangas ao
longo das décadas de 1980 e 1990. E nesse sentido que Navarro (2001) afirma que, apos a
segunda grande guerra, havia uma possibilidade de desenvolvimento e, em 1990, devido as
transformagfes econdmicas e sociais da época, 0 que se via era uma impossibilidade do
desenvolvimento.

Como mudancgas significativas no cenario nacional e que resultaram em
transformagOes nas concepcdes do desenvolvimento rural, podemos destacar: a “década
perdida”, que resultou no aumento significativo da inflagdo, no baixo crescimento da
economia do pais e na crescente insatisfacdo popular; as mudancas da sociedade civil, a qual,
nesse momento pos-ditadura, se articulava em torno de questdes de interesse nacional; a

incorporacgdo ao debate da questdo da sustentabilidade, exemplificada pela ECO-92, realizada
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no Rio de Janeiro, em 1992; a difusdo das discussdes acerca da agricultura familiar; e a maior
influéncia do Estado no meio rural, através de politicas pablicas voltadas a agricultura
familiar e a reforma agraria (SCHNEIDER, 2010).

Em relagdo a agricultura familiar, faz-se necessario ressaltar que

[..] tanto a agricultura familiar como os agricultores que hoje sdo assim
denominados sempre existiram, e ndo se trata de uma novidade. Mas é mister
reconhecer que foi na primeira metade da década de 1990 que esta no¢do se firmou
como uma categoria politica, sendo em seguida assimilada por estudiosos e por
formuladores de politicas, o que lhe confere atualmente uma extraordinaria
legitimidade a tal ponto de se constituir como referéncia em oposicdo a outras
nog¢des igualmente poderosas, como a de agronegécio, por exemplo (SCHNEIDER,
2010, p. 515).

Ao citar José Eli da Veiga e Ricardo Abramovay, Schneider (2006) discute a
valorizagdo da agricultura familiar e o reconhecimento de seu potencial dinamizador de
economias locais. Os agricultores familiares s&o colocados como responsaveis pela
“diversificacdo social e produtiva dos territorios rurais em que vivem” (p. 7) ¢ esta ideia
permite que discussdes sobre as dindmicas territoriais sejam incorporadas a nocao de
desenvolvimento rural, influenciando o debate sobre o desenvolvimento territorial no Brasil.

Ainda de acordo as formulagdes de Schneider (2004), as discussdes sobre o papel da
agricultura e do espaco rural vao sendo modificadas a medida que o desenvolvimento
territorial se fortalece. Para o autor, “a abordagem territorial promoveu a superacdo do
enfoque setorial das atividades econémicas (agricultura, industria, comércio, servicos etc.) e
suplantou a dicotomia espacial entre o rural versus urbano ou o campo versus cidade” (p.
104).

Em relacdo a abordagem territorial do desenvolvimento rural, Veiga (2002) aponta
que, nos anos 1990, ha o amadurecimento de dois projetos rurais para o Brasil. O primeiro
projeto visa a maximizacdo da competitividade do agribusiness, diminuindo os custos de
producdo e a utilizagdo de mao-de-obra. O segundo, porém, pretende diversificar economias
locais, inclusive dentro da propria agropecudria, visando diminuir a especializagdo no setor
primario da economia e valorizar as familias rurais que vem se tornando pluriativas’ em

resposta ao aumento da produtividade do trabalho agropecuario. Segundo o autor,

’A pluriatividade se refere segundo Schneider (2003, p.100) a “situacdes sociais em que os individuos que
compdem uma familia com domicilio rural passam a se dedicar ao exercicio de um conjunto variado de
atividades econdmicas e produtivas, ndo necessariamente ligadas a agricultura ou ao cultivo da terra, e cada vez
menos executada dentro da unidade de produgao”.
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Ao mesmo tempo em que amortece a queda da populacdo ativa no segmento
primério, a pluriatividade favorece a industrializacéo difusa e a descentralizagio de
servigos sociais, de servicos para empresas, e varios tipos de servigos pessoais.
Como consequéncia, ha intensa absor¢do local da sobra de bracos, o que alivia
outros mercados de trabalho, e permite que o pais acelere a adogdo de inovagGes
tecnologicas sem temor de desemprego explosivo (VEIGA, 2002, p. 4).

Diante disso, vale ressaltar a diferenca, apontada por Veiga (2001), entre economia
agricola e economia rural. O autor destaca que é imprescindivel reconhecer e diferenciar
atividades do setor secundario e terciario no meio rural, desvinculando-o das atividades

agricolas. Para ele,

Enquanto prevalecer essa dupla trapalhada — que combina o mito de um Brasil
hiperurbanizado com a ignorancia sobre o peso dos servicos e da industria na
economia rural — continuardo muito precarias todas as tentativas de formular uma
nova agenda de desenvolvimento para o pais (VEIGA, 2001, p.102).

O autor defende que, através da pluriatividade, o meio rural brasileiro apresenta forga
no que se refere a absorcdo da forca de trabalho. A relacdo entre agricultura familiar e
atividades dos setores secundario e terciario oferecem oportunidades de geracdo de renda, 0
que, segundo Veiga (2001), contribui para o desenvolvimento do meio rural. Como uma
possivel solucdo para que o Brasil rural alcance seu eixo de desenvolvimento®, Veiga (2001)
sugere a promocdo da diversidade biolégica como forma de dinamizar as regifes rurais e
favorecer seu crescimento econdmico®.

Schneider (2006) reafirma a importancia da pluriatividade para o meio rural.

Segundo ele,

A pluriatividade podera ter um papel importante na promocdo do desenvolvimento
rural sustentdvel na medida em que apresentar-se como alternativa a alguns dos
principais problemas que afetam as populagdes rurais tais como a geracdo de
emprego, a melhoria da renda, a reducéo da vulnerabilidade social e produtiva, o
éxodo dos mais jovens, da gestdo interna das unidades familiares, entre outros.
Deste modo, o papel estratégico da pluriatividade no processo de desenvolvimento
rural estd em contribuir para geracdo de mecanismos de incluséo social, reducéo da
pobreza e combate as desigualdades (p. 9).

Diante do exposto, procuramos refletir acerca do processo de transformacgdo do meio
rural brasileiro a fim de compreender as atuais conformacdes desse espaco no territorio

nacional. Além disso, as discussdes sobre o desenvolvimento rural permitem relaciona-lo as

8 Em referéncia ao titulo do artigo “O Brasil rural ainda néo encontrou seu eixo de desenvolvimento” (Veiga,
2001). Ver referéncias.

% Para tanto, vai ser necessario mobilizar pesquisas de fronteira no ambito das biociéncias. Sem isso ndo se
podera explorar aquilo que Ignacy Sachs chama de “paradigma do B ao cubo: bio-bio-bio”, no qual o primeiro é
a biodiversidade, o segundo a biomassa e o terceiro as biotecnologias (VEIGA, 2001, p. 110).
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politicas publicas voltadas aos territdrios rurais, uma vez que o presente trabalho pretende
discutir o tipo de desenvolvimento almejado por essas politicas, tanto no seu processo de
criagdo quanto de implementacdo de suas acGes. Abordaremos, a seguir, as politicas publicas

de desenvolvimento rural e sua relacdo com a agricultura familiar.

1.3. Politicas publicas de desenvolvimento rural

Apo6s discutir diferentes abordagens sobre o conceito de desenvolvimento e
desenvolvimento rural, nos propomos a discutir questfes relacionadas as politicas publicas de
desenvolvimento rural, entendendo que estas passaram de uma viso de agricultura patronal®,
voltada a Idgica da modernizacdo, a uma ideia que pudesse romper com essa Vvisdo, dando
acesso a outros grupos que existem e que constituem suas vidas no meio rural. A tentativa de
rompimento historico com uma tradicdo do Estado de se aproximar do rural se da a partir da
noc¢do de agricultura familiar, como discutiremos a seguir. Nosso esforco posterior se dara em
torno da compreensao da relacéo entre a nogdo de agricultura familiar e o reconhecimento e a
redistribuicdo, como promessa de desenvolvimento no campo.

Mesmo que, durante muito tempo, sob uma visdo de desenvolvimento capitalista e
modernizadora, a agricultura tenha sido colocada numa visdo de subdesenvolvimento, as
justificativas para a implantacdo de politicas publicas direcionadas ao setor agricola
encontram-se na singularidade do proprio setor, o qual, nas palavras de Mielitz Netto, Melo e
Maia (2010, p. 56),

é sujeito a eventos fora do controle gerencial do gestor da unidade produtiva, tais
como variagdes no clima, incidéncia de doengas e o comportamento dos pre¢os nos
mercados, entre outros. Nesse sentido, busca-se diminuir as incertezas e melhorar a
alocacdo dos recursos recorrendo ao uso de instrumentos de politica especificos para
questbes agricolas. As motivac@es iniciais para a acdo do Estado no setor rural sdo,
portanto, razGes econémicas.

Uma das ac¢Oes governamentais definidas para o setor agricola é fundamentada
na visdo que os gestores publicos tém do papel da agricultura na economia e da im-
portancia social desse setor. Além de melhorar a alocacdo dos recursos e equilibrar
as flutuacGes de precos e rendas, a garantia de seguranca alimentar e a organizacéo
do espaco rural fundamentam tais defini¢des. Privilegiar um ou outro desses fatores
depende da relagdo de forca politica dos grupos de interesses e da escolha da socie-
dade que se quer ter.

De acordo com as formulagGes dos autores, o principal objetivo das politicas

agricolas brasileiras foi, até a década de 1960, a modernizacao da agricultura. A partir desse

10 A expresséo agricultura patronal se refere aos grandes empreendimentos agropecudrios destinados & producéo
em larga escala.
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momento, o foco dessas politicas passou para o estimulo a empresa rural e, posteriormente, 0s
subsidios e 0 maior acesso ao credito possibilitaram a compra de maquinas e equipamentos
para a agricultura. Na década de 1980, as politicas foram direcionadas para aumentar as
exportacdes visando o pagamento da divida externa do pais.

A modernizagdo da agricultura, porém, aconteceu de maneira desigual no setor
agricola brasileiro. Grande parcela dos agricultores brasileiros foi atingida apenas pelos
efeitos negativos dessa modernizacdo, tendo de enfrentar, entre outras consequéncias, a
concorréncia de outros mercados (MIELITZ NETTO; MELO; MAIA, 2010). Assim,

A modernizacéo traz em si a nogédo de crescimento e de especializacdo da producéo,
representando uma perda de autonomia do agricultor, na medida em que este se
conecta com fornecedores de insumos para a producdo, bem como com proces-
sadores e distribuidores de seus produtos finais, o que limita a capacidade de deciséo
deste agricultor, que tem o processo decisorio norteado muito mais pela industria do
que pela empresa agricola em si mesma (MIELITZ NETTO; MELO; MAIA, 2010,
p. 35).

Os autores afirmam ainda que o modelo capitalista adotado pela modernizacdo da
agricultura brasileira, no qual o consumo, a concorréncia, a exploragdo dos recursos naturais e
a concentracdo de capital sédo considerados fundamentais, aumentou ainda mais a dependéncia
da agricultura para com o setor industrial, levando a marginalizacdo de uma grande massa de
pequenos agricultores (MIELITZ NETTO; MELO; MAIA, 2010). Dessa forma,

A agricultura tradicional praticada por familias é forcada a ceder espaco fisico para a
agricultura modernizada, com culturas destinadas a exportacdo ou as industrias de
alimentos, que comeca a alcangar os mercados dos centros urbanos. Mais que 0s

espacos fisicos, a agricultura familiar perde processos e praticas tradicionais de
producéo que muitas vezes se davam em consonancia com o meio ambiente (p. 37).

E nesse sentido que Fialho e Waquil (2008) apontam que as politicas pablicas para a
agricultura formuladas até meados de 1990, estavam voltadas ao setor patronal, restringindo o
acesso aos recursos aos agricultores com pequena producdo. A grande dependéncia externa
que o Brasil, assim como 0s demais paises subdesenvolvidos, apresentou (e ainda apresenta)
reflete a influéncia das organizacdes internacionais nas politicas publicas e nos programas de
desenvolvimento do pais, vinculando-os a aspectos estritamente econdmicos.

Montenegro Gomez (2006) ressalta que, na década de 1990, a politica agraria
brasileira foi reformulada no sentido de se promover uma politica de desenvolvimento rural
no pais. Nesse sentido, 0 processo de construcdo da categoria agricultura familiar pode ser

entendido como uma iniciativa que visa produzir conhecimento sobre o produtor rural,
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possibilitando seu controle pelas instituicdes detentoras do poder, e promover um
desenvolvimento rural capaz de estender as relagcdes capitalistas no campo brasileiro. Dessa

forma, a “politica de desenvolvimento rural”, objetivava

[...] promover o desenvolvimento socioecondmico sustentavel, em nivel local e
regional, por meio da desconcentracdo da base produtiva e da dinamizacdo da vida
econdmica, social, politica e cultural dos espagos rurais — que compreendem
pequenos e médios centros urbanos —, usando como vetores estratégicos o
investimento na expansdo e fortalecimento da agricultura familiar, na redistribuicdo
dos ativos terra e educagdo e no estimulo a maltiplas atividades geradoras de renda
no campo, ndo necessariamente agricolas (MDA, 1999, p. 2 apud MONTENEGRO
GOMEZ, 2006, p. 70).

Com as promessas de mudancas em relacdo a nocdo de desenvolvimento,
principalmente a partir de 1990, as politicas puablicas de desenvolvimento adquiriram
conotacbes de cunho mais social, embora o desenvolvimento econémico ainda tenha
prevalecido como principal objetivo. E interessante destacar, entretanto, que as mudancas
ocorridas nessas politicas sdo reflexos do reposicionamento da agricultura familiar, somado,
principalmente, ao consentimento do setor patronal de paises desenvolvidos, uma vez
reconhecidos os grandes problemas urbanos relacionados ao éxodo rural e a migracdo
internacional. Ou seja, a preocupa¢do com o social estd mais relacionada a problemas nos
paises desenvolvidos, defendendo interesses proprios, do que ao reconhecimento da
necessidade de promover o desenvolvimento nos paises mais pobres (FIALHO e WAQUIL,
2008).

De acordo com Mielitz Netto, Melo e Maia (2010), a partir dessa época, 0 Estado
passa a dar maior atencdo a organizacdo agréaria, redefinindo prioridades para promover o
desenvolvimento e equilibrar os conflitos de interesses dos diversos grupos da sociedade.
Assim, as politicas plblicas desenvolvidas em diversos setores'!, ao mesmo tempo que
“revelam a sinergia existente entre os grupos de interesses e o proprio Estado, revelam os
conflitos e as negociacgdes existentes, comprovando gque raramente uma acdo governamental é
aplaudida por todos os grupos que compdem a sociedade” (p. 55).

Dessa forma, Montenegro Gémez (2006) aponta que

1 Em relagdo as politicas relacionadas ao setor agrario, Mielitz Netto, Melo e Maia (2010) afirmam que as aces
dessas politicas “deixam claro que a opcao era pelo agricola, pela expansdo da produtividade, pelas ideias da
Revolucdo Verde; e o peso da composicao das exportacOes agricolas na balanca comercial brasileira direcionou
as acles no sentido de buscar a modernizacéo para a questdo agricola” (p. 55).
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A politica publica de desenvolvimento rural, no Brasil, a partir da segunda metade
dos anos 1990, ganha uma abordagem explicitamente territorial com as referéncias
ao desenvolvimento local. Busca-se incorporar as novas politicas de
desenvolvimento aquelas especificidades que cada territorio apresenta, suas
potencialidades e caréncias especificas e suas relagdes peculiares. Com isso, 0
desenvolvimento rural se reestrutura e se revitaliza, na tentativa de superar os
entraves criados pelas politicas de tipo setorial (p.59).

A ideia do autor é confirmada com as formulac@es da Politica de Desenvolvimento
do Brasil Rural (PDBR), elaborada pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural

Sustentavel (CONDRAF), o qual aponta que

A abordagem territorial surge, de um lado, a partir das criticas aos efeitos das
politicas neoliberais, num contexto marcado pela profunda retracdo da capacidade de
intervengdo do Estado como agente indutor das dinamicas de desenvolvimento e, de
outro lado, das criticas ao viés setorial e & fragmentacdo das politicas publicas,
enquanto instrumentos indutores do desenvolvimento. A construcdo dessa nova
abordagem visa a suprir essas lacunas, tornando disponivel um referencial capaz de
planejar e intervir no tecido social, a partir da articulacido de agdes nas diferentes
escalas (comunitaria, municipal, territorial, estadual, regional e nacional)
(CONDRAF, 2010, p. 19).

De acordo com o documento que descreve a PDBR, essa politica se apresenta como
um divisor de aguas em relacdo a concepcdo que considera o rural apenas em sua dimensédo
agricola e concebido como “residuo do urbano”. Nesse sentido, a nova politica de
desenvolvimento rural procura abordar os trés atributos basicos do meio rural: “espago de
producdo, espago de relacdo com a natureza e espaco de (re)producdo de modos de vida
diferenciados” (CONDRAF, 2010, p.8). Assim,

As bases desse novo projeto estdo assentadas: a) na manutencdo das populagdes nas
areas rurais com condicOes dignas de vida; b) na valorizacdo da produgdo familiar
diversificada voltada prioritariamente para o abastecimento do mercado interno e
para a seguranca alimentar e nutricional; ¢) na dinamizacdo das economias
territoriais com base numa integracdo horizontalizada das diferentes atividades
econdmicas desenvolvidas nos municipios de bases rurais; d) no incentivo as formas
familiares e associativistas de produgdo; e) no manejo e uso sustentavel dos recursos
naturais; f) na democratizacdo da propriedade da terra; g) huma matriz energética
menos dependente dos combustiveis fosseis; h) no uso de tecnologias que respeitem
as condicdes ecoldgicas e ampliem a autonomia dos sujeitos sociais protagonistas
desse modelo de desenvolvimento rural; i) no protagonismo politico de uma
diversidade de atores sociais, com suas formas legitimas de organizacdo e de
representacdo de seus interesses coletivos; j) no resgate das formas tradicionais de
manifestacdo e producéo cultural (CONDRAF, 2010, p. 12-13).

Montenegro Gomez (2002) afirma que as politicas, a partir de 1990, vém
considerando a agricultura familiar como o publico alvo para a modernizagédo do meio rural,

atraveés de medidas diversificadoras da producdo e incorporando-os a logica de reproducéo do
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capital. Logo, de acordo com Schneider (2006), nessa época, ha uma maior legitimagdo em
torno da agricultura familiar e, diante do reconhecimento da pluriatividade desses
agricultores, foram criadas condicdes politicas e institucionais favoraveis para a difusdo de
debates sobre como as potencialidades da agricultura familiar poderiam contribuir para o
desenvolvimento rural do pais.

O autor justifica a importancia de se considerar a pluriatividade nas politicas pablicas
que visem o desenvolvimento rural. Entre as justificativas elencadas, esta a necessidade de
combater e erradicar a pobreza no meio rural, a qual a pluriatividade pode contribuir para
gerar oportunidades de trabalho e renda, a diversificagdo da producdo e a geracdo de
mecanismo que contribuam para manter a populacdo no meio rural, principalmente a mais
jovem (SCHNEIDER, 2006, p. 12-13).

O entendimento de que as atividades agricolas e ndo agricolas convivem, juntas, na
intencdo de consolidar o meio rural como um espago de desenvolvimento socioecondmico
amplo e consistente, permitiu que as politicas publicas direcionadas ao meio rural passem de
um carater apenas setorial para o territorial, no qual as especificidades e potencialidades do
espaco sejam consideradas de modo a promover o desenvolvimento local (MONTENEGRO
GOMEZ, 2002).

Diante do exposto, a partir das mudancas apresentadas nas politicas publicas voltadas
ao meio rural, principalmente conforme elencado pelo texto do CONDRAF acima
reproduzido, 0 meio rural apresenta-se como um cenario propicio ndo apenas para a producdo
agricola, mas um cenéario no qual ha pessoas que precisam ser reconhecidas e sobre as quais
se faz necessaria uma politica redistributiva. 1sso nos permite entender que o discurso da
politica de desenvolvimento rural, a partir da década de 1990, vinculado a nocdo de
agricultura familiar, parece afirmar que um processo de desenvolvimento rural ndo se
desvincula de uma busca por reconhecimento e por redistribuicéo.

Nesse sentido, abordaremos a seguir a Teoria do Reconhecimento e a Teoria da
Redistribuicdo, defendidas pelos autores Axel Honneth e Nancy Fraser, respectivamente, a
fim de tentar, no capitulo 3 desse trabalho, correlacionar em que medida as nocdes de
reconhecimento e de redistribuicdo sdo mobilizadas por uma politica que busca a construcéo

de um desenvolvimento rural no contexto brasileiro.
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CAPITULO 2 - RECONHECIMENTO E REDISTRIBUICAO

Ap0s as discussdes sobre os conceitos de desenvolvimento e desenvolvimento rural e
sobre as politicas publicas destinadas ao meio rural, nos propomos, nesse capitulo, a discutir
as teorias do reconhecimento e da redistribuicdo com vistas a entender como estas se
relacionam ao PRONAF. Para tanto, partimos da teoria do reconhecimento, proposta por Axel
Honneth, para a teoria da redistribuicao, de Nancy Fraser.

De acordo com Mendonga (2009a), a palestra proferida por Charles Taylor, em 1990,
e 0 lancamento da tese de livre docéncia de Axel Honneth, ambas alicercadas pelas ideias
hegelianas, difundiram a no¢édo de reconhecimento no meio académico da filosofia politica. A
partir dai, diversos autores se lancaram a discussdo do tema e, em 1995, Nancy Fraser
ingressa na discussdo, confrontando a ideia de reconhecimento com a de redistribuig&o.

Mesmo néo pretendendo aqui a descricdo da teoria do reconhecimento proposta por
Charles Taylor, é importante para 0s objetivos desse trabalho, ressaltar que, para esse autor, 0
reconhecimento envolve as politicas universais e as politicas da diferenca. As politicas
universais ddo énfase a igualdade, garantindo os mesmos direitos a todos os cidadaos,
enquanto as politicas da diferenca colocam a énfase na identidade dos individuos
(MENDONCA, 2009b).

Honneth propde uma teoria do reconhecimento semelhante as proposic@es de Taylor.
Entretanto, conforme aponta Mendonca (2009a), Taylor estava preocupado com 0S processos
de construcdo do self, “defendendo que os individuos dependem do reconhecimento
intersubjetivo para se auto-realizarem” (p. 144); enquanto que Honneth destaca uma
gramatica moral que “rege os conflitos sociais, buscando ultrapassar a ideia de que tais lutas
sdo simplesmente governadas pela razdo instrumental e pelo desejo de autoconservagao™ (p.
145).

Para Ravagnani (2009a), Honneth constrdi sua teoria do reconhecimento na intengéo

de retomar a Teoria Critica. No entanto, se este

[concorda] com Habermas sobre a necessidade de se construir a Teoria Critica em
bases intersubjetivas e com marcados componentes universalistas, defende também,
contrariamente a este, a tese de que a base da interacéo é o conflito, e sua gramatica,
a luta por reconhecimento (NOBRE, 2003, p. 17 apud RAVAGNANI, 20094, p.40).

Ainda segundo Ravagnani (2009b), a obra Luta por reconhecimento: a gramatica

moral dos conflitos sociais, de Honneth, publicada em 1992, insere o autor no contexto da
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tradicdo dessa teoria critica, uma vez que este livro traz o potencial tedrico-conceitual do
reconhecimento como um importante instrumento para a compreensdo da realidade social.
Honneth procura dar novo rumo a teoria critica, destacando a importancia da luta por
reconhecimento nos processos de construcdo da identidade.

Diversas criticas foram realizadas em torno da nocdo de reconhecimento, proposta
por Taylor e Honneth. Entre essas criticas, uma das mais desenvolvidas foi a formulada por
Nancy Fraser. Ao discutir a justica, a autora aponta que esta requer tanto redistribuicdo quanto
reconhecimento, tendo essas nogdes, logicas muito distintas. O pensamento dessa autora,
conforme apontado, sera abordado posteriormente.

Outra critica direcionada as teorias do reconhecimento de Honneth e Taylor partiu de
Patchen Markell. Para esse autor, o problema do reconhecimento é que sua busca remete a
uma aspiragdo por soberania, que leva a uma autovalorizagdo e a uma consequente
subordina¢do de outros. Para contrapor o reconhecimento, o autor “propde um enfoque
centrado na ideia de acdo e na compreensao de que os individuos ndo detém o controle sobre
suas identidades” (MENDONCA, 2009a, p. 73).

Apesar das criticas a nogdo de reconhecimento é considerada de fundamental
importancia para o debate sobre as questdes que afetam a sociedade contemporénea, tanto nos
paises centrais quanto nos periféricos (LUCAS e OBERTO, 2010). Dessa forma,
consideramos sua eficacia no entendimento do processo de implantacdo e dos efeitos das
politicas publicas sobre os individuos beneficiados por elas.

Mendonca (2009a) justifica a importancia da teoria do reconhecimento, a qual, para

0 autor,

tem se firmado como um frutifero quadro conceitual para compreender as lutas
sociais. Ela oferece uma matriz interpretativa atenta a dimensdo moral dos conflitos
sociais e capaz de perceber a complexidade de tais conflitos, em suas dimensdes
materiais, simbdlicas e legais. A nogdo de reconhecimento traz a intersubjetividade
para o cerne da justica e destaca o carater relacional e agonistico da construcdo da
sociedade (MENDONGA, 20094, p. 143).

Nesse sentido, nos propomos a apresentar, na sequéncia, a teoria do reconhecimento
proposta por Axel Honneth, a partir da analise de sua obra Luta por reconhecimento: a

gramatica moral dos conflitos sociais, de traducdo de Luiz Repa.
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2.1. Luta por reconhecimento: o pensamento de Axel Honneth

Para a elaboracdo da teoria do reconhecimento, Honneth (2003) recorre as
formulacGes de Georg Wilhelm Friedrich Hegel (1770-1831), sendo que a primeira parte da
obra Luta por reconhecimento é dedicada a uma analise dos escritos desse autor. Devido a
influéncia das ideias hegelianas sobre a teoria do reconhecimento, apresentaremos, a seguir,
0s primeiros apontamentos de Honneth sobre as ideias de Hegel, a fim de chegar ao momento
em que este Ultimo relaciona o conflito ao reconhecimento, criando, assim, a concepgao da
luta por reconhecimento.

Honneth (2003) aponta que as mudancas que se seguiram do pensamento de
Maquiavel e Hobbes a época em que Hegel retomava o modelo conceitual de uma luta social
entre 0os homens, o fizeram reinterpretar o modelo hobbesiano e as abordagens de seu tempo
no que se refere ao direito natural. Hegel considera que tanto a maneira “empirica” quanto a
“formal” de tratar o direito natural, apresentam o mesmo erro: o “ser do singular” ¢ tratado
como “o primeiro e o supremo” (p.38).

Honneth aponta, ainda, que Hegel caracteriza como “empiricos” todos os enfoques
do direito natural que definem a natureza humana de modo ficticio ou antropoldgico,
enquanto os enfoques “formais” partem de um conceito transcendental de razdo préatica. Ou
seja, os enfoques do direito natural sdo considerados erréneos por considerarem os individuos

isolados uns dos outros como uma base para a socializacdo humana. Para Hegel,

resulta dai a consequéncia de que, no direito natural moderno, uma “comunidade de
homens” s6 pode ser pensada segundo o modelo abstrato dos “muitos associados”,
isto €, uma concatenacdo de sujeitos individuais isolados, mas ndo segundo o
modelo de uma unidade ética de todos (HONNETH, 2003, p.39-40).

Dessa forma, Hegel rejeita todos os modelos atomisticos do direito natural, pois
pretende criar um estado de totalidade ética. O modelo ideal de sociedade pretendido por
Hegel estaria longe de se concretizar, uma vez que 0os modelos atomisticos ainda se faziam
presentes. Honneth afirma que era preciso que Hegel questionasse novas formas de
constituicdo dos meios categoriais para a organizacdo de uma sociedade pautada numa coesao
ética de reconhecimento da liberdade individual de todos os cidad&os.

O primeiro passo, dado por Hegel, para a resolugdo dessa questdo se encontra
ilustrada na seguinte frase do autor, citada por Honneth (2003): “o povo [...] por natureza [é]
anterior ao individuo; pois, se o individuo ndo é nada de autbnomo isoladamente, entdo ele

tem de estar, qual todas as partes, em uma unidade com o todo” (p.43). Ou seja, as teorias
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filosoficas da sociedade deveriam partir, em primeira instancia, dos vinculos éticos. Portanto,
ao contrario das doutrinas sociais atomisticas, “deve ser aceito como uma espécic de base
natural da socializacdo humana um estado que desde o inicio se caracteriza pela existéncia de
formas elementares de convivio intersubjetivo” (p. 43).

O segundo passo consiste no modo como Hegel pode explicar a passagem de um
estado de “eticidade natural” para uma forma de organizacdo social, pautada na totalidade
ética. Essa passagem se daria por um contrato social ou pelos efeitos civilizadores de uma

razao préatica, havendo uma superagéo da “natureza” do homem. Honneth, porém, afirma que

para Hegel ja ndo resulta a necessidade de lancar mao dessas hipéteses externas,
visto que ele ja pressupds a existéncia de obrigacdes intersubjetivas na qualidade de
uma condicdo quase natural de todo processo de socializagdo humana; dai o
processo a ser explicado ndo apresentar a génese dos mecanismos de formacéo da
comunidade em geral, mas sim a transformagdo e a ampliacéo de formas primevas
de comunidade social em relagdes mais abrangentes de interacdo social
(HONNETH, 2003, p.44).

De qualquer maneira, a intencao hegeliana ¢ entender de que forma “a natureza ética
alcanca seu verdadeiro direito”, mediante a uma liberagdo de universalizagdes e
particularizaces. A diferenca levaré a eticidade a uma unidade do universal e do particular.
Hegel fala do “vir-a-ser da eticidade” que resultaria em uma convergéncia entre a socializagdo
e a individuagdo e, consequentemente, numa forma de sociedade que “encontraria sua coesao
organica no reconhecimento intersubjetivo da particularidade de todos os individuos” (p.45).

Segundo Honneth, apenas ap6s 0s primeiros anos em Jena, Hegel reconsidera os
pensamentos, acerca do reconhecimento, de Fitche, ao qual, anteriormente, apresentava
criticas por considera-lo um representante dos enfoques “formais” do direito natural. O
reconhecimento, para Fitche, era considerado uma agdo reciproca entre individuos. Hegel, no
entanto, projeta o reconhecimento para dentro das formas comunicativas da vida,
estabelecendo, através da relacdo entre os individuos, o reconhecimento da identidade
individual. Segundo Ravagnani (2009a), a esfera social possibilita que os individuos se auto-
reconhecam em suas capacidades e potencialidades, a0 mesmo tempo em que reconhecem o
outro em sua originalidade e singularidade.

Para Hegel, entretanto, esse reconhecimento da identidade, mediante a relagdo com o
outro, pressupde a existéncia de um conflito, uma vez que, ao conhecer mais sobre si e sobre
0 outro, o individuo é capacitado a apreender novas dimensdes de sua propria identidade,

impulsionando-o a lutar por novas formas de reconhecimento da sua individualidade.
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A partir da constatacdo de que o desenvolvimento do reconhecimento se da através
de sucessivas relacdes de reconciliacdo e conflito ao mesmo tempo, Hegel interpreta a luta

social:

se 0s sujeitos precisam abandonar e superar as relages éticas nas quais eles se
encontram originariamente, visto que ndo véem plenamente reconhecida sua
identidade particular, entdo a luta que procede dai ndo pode ser um confronto pela
pura autoconservacao de seu ser fisico; antes, o conflito pratico que se acende entre
0s sujeitos € por origem um acontecimento ético, na medida em que objetiva o
reconhecimento intersubjetivo das dimens@es da individualidade humana. Ou seja,
um contrato entre os homens ndo finda o estado precario de uma luta por
sobrevivéncia de todos contra todos, mas, inversamente, a luta como um medium
moral leva a uma etapa mais madura de relagdo ética (HONNETH, 2003, p. 48).

Nesse sentido, o conflito e o reconhecimento passam a se relacionar mutuamente e, a
partir da busca constante pelo reconhecimento, Hegel apresenta trés etapas do
reconhecimento, ou conforme apontado por Ravagnani (2009a), apresenta diferentes esferas
da vida social em que diferentes formas de reconhecimento geram os conflitos sociais. Nessas

“etapas” do reconhecimento, o individuo ¢ reconhecido de diferentes formas:

Na relacdo afetiva de reconhecimento da familia, o individuo humano é reconhecido
como ser carente concreto, na relacdo cognitivo-formal de reconhecimento do
direito, como pessoa de direito abstrata, e finalmente, na relacdo de reconhecimento
do Estado, esclarecida no plano emotivo, como universal concreto, isto é, como
sujeito socializado em sua unicidade (HONNETH, 2003, p. 60).

Vale ressaltar, aqui, que Honneth aponta que Hegel somente precisou a sua teoria da
luta por reconhecimento quando deixou de considerar as etapas de reconhecimento e conflito
como “natureza” para entendé-las como “espirito” ou “consciéncia”. Ao considerar a
consciéncia como um principio estruturador da relacdo do homem com a sociedade e com 0
mundo natural, Hegel pode, assim, entender o modo de constituicdo do social como um
processo de formacdo do espirito. Reconhecimento se refere entdo a0 momento em que uma
consciéncia se reconhece em outra consciéncia, ocasionando o conflito devido a violacdo
reciproca das aspiracdes privadas dos sujeitos envolvidos.

Conforme ja apontado, segundo Honneth, o modelo hegeliano se baseia na tese de
que a formagdo do Eu pratico esta ligada a pressuposic¢éo do reconhecimento reciproco entre
dois sujeitos: quando dois individuos se confrontam e veem sua autonomia, um em relagdo ao
outro, eles se compreendem como sujeitos autbnomos e individuados. Além disso, as formas
de reconhecimento reciproco — precisadas por Hegel, basicamente, como o “amor”, o
“direito” e a “eticidade” — distinguem-se, umas das outras, devido ao grau de autonomia

possibilitado aos sujeitos.
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Entretanto, Honneth ndo concorda com o0s rumos que as teorias hegelianas
adquiriram quando foi assumido o modelo de filosofia da consciéncia. A critica de Honneth
demonstra que ele se mostra simpatico ao projeto, mas critico a sua realizacdo. Ele, agora,
“vai tentar nos mostrar como poderia ser construida a estrutura de uma teoria social coerente
tendo por base a luta por reconhecimento” (RAVAGNANI, 2008, p.21).

Prosseguindo uma andlise sobre a teoria do reconhecimento de Honneth, temos que,
além de se basear nas ideias hegelianas, esse autor buscou elementos para sua teoria na
psicologia social de George Herbert Mead (1863-1931), uma vez que essa teoria constitui
uma ponte entre as ideias hegelianas e as que se pretendem construir, bem como os escritos do
autor permitem traduzir a teoria da intersubjetividade de Hegel em uma linguagem teorica

pos-metafisica. Segundo Honneth,

em nenhuma outra teoria, a idéia de que os sujeitos humanos devem sua identidade a
experiéncia de um reconhecimento intersubjetivo foi desenvolvida de maneira tdo
consequente sob 0s pressupostos conceituais naturalistas como na psicologia social
de George Herbert Mead; seus escritos contém até hoje 0os meios mais apropriados
para reconstruir as intuicdes da teoria da intersubjetividade do jovem Hegel num
quadro tedrico pos-metafisico. [...] Ela [a psicologia social de Mead] demonstra
coincidéncias com a obra de juventude de Hegel até mesmo na parte essencial que
nos interessa: ela também procura fazer da luta por reconhecimento o ponto
referencial de uma construgdo tedrica que deve explicar a evolugdo moral da
sociedade (HONNETH, 2003, p.125).

Para Honneth, enquanto Hegel desenvolveu a teoria do reconhecimento até chegar a
um modelo de conflito idealista, a psicologia social de Mead teria dado uma inflexdo
“materialista” a essa teoria. Incluindo os fundamentos de Mead as ideias de Hegel, essas
ultimas poderiam se tornar o fio condutor de uma teoria social de teor normativo. O ponto de
partida dessa teoria seria o fato de que a reproducdo da vida social se da a partir de um
reconhecimento reciproco, uma vez que 0s sujeitos sé chegam a uma auto relacdo préatica
qguando se concebem, na perspectiva do outro com o qual interagiram socialmente, como seus
destinatarios sociais. Assim, o processo de individuacao esta ligado a ampliacdo das relagdes
de reconhecimento mutuo.

Tanto a teoria de Hegel quanto a de Mead desembocam na distingdo de trés formas
de reconhecimento reciproco: a esfera da dedicacdo emotiva, esbogada nas relagdes amorosas
e de amizade; a esfera do reconhecimento juridico; e o assentimento solidario. Apesar de
outros autores terem se debrugado sobre essas trés esferas de interacdo social, a especificidade

da teoria proposta por Hegel e Mead se encontra na associagdo dessas esferas a padrdes de



29

reconhecimento reciproco, correspondendo a potenciais particulares de desenvolvimento
moral e diferentes formas de auto relacao individual (HONNETH, 2003, p. 157-159).

A primeira forma de reconhecimento reciproco, o “amor”, acontece nas relagdes
primarias, entre pessoas proximas (relacdes erdticas entre parceiros, amizades ou relacéo entre

pais e filhos). De acordo com Honneth,

Para Hegel, 0 amor representa a primeira etapa de reconhecimento reciproco, porque
em sua efetivacdo os sujeitos se confirmam mutuamente na natureza concreta de
suas caréncias, reconhecendo-se assim como seres carentes; na experiéncia reciproca
da dedicacdo amorosa, dois sujeitos se sabem unidos no fato de serem dependentes,
em seu estado carencial, do respectivo outro. Além disso, visto que caréncias e
afetos s6 podem de certo modo receber “confirmagdo” porque sdo diretamente
satisfeitos ou correspondidos, o préprio reconhecimento deve possuir aqui o carater
de assentimento e encorajamento afetivo (HONNETH, 2003, p. 160).

Dessa forma, na concepcéo hegeliana, essa forma de reconhecimento reciproco so se
da através da existéncia do outro, para o qual sdo destinados os sentimentos. A partir dai, a
analise de Honneth se direciona a experiéncia da primeira infancia, onde o bebé estabelece
relagOes afetivas com a mée.

Para descrever a relacédo afetiva entre mée e filho, Honneth parte dos trabalhos do
psicanalista inglés Donald W. Winnicott, o qual procurou entender como se constitui o
processo no qual, apés o nascimento, mde e filho aprendem a se amar como pessoas
independentes, processo esse que sO se dara através da cooperacao intersubjetiva de ambos.
Para caracterizar as fases desse processo, Winnicott utiliza-se de conceitos que designam,
além do estado psiquico da crianca, a relacdo entre mae e filho.

A primeira fase se inicia logo ap6s 0 nascimento da crianca e é categorizada como
“dependéncia absoluta”. Aqui, tanto o bebé€, que ainda se encontra incapaz de expressar
comunicativamente suas caréncias, quanto a mée, que lhe confere uma atencdo integral, séo
dependentes um do outro. Essa fase sé chegara a um termo quando ambos alcangam certa
independéncia, ou seja, a mae retoma suas atividades, ampliando seu campo de atencéo social,
e o bebé, através dessa ‘“des-adaptacdo graduada” da mae, inicia sua capacidade de
diferenciar-se do ambiente.

Nessa nova fase, da “dependéncia relativa”, ocorre grande parte do desenvolvimento
psicolégico da crianca. Nesse momento, a crianga reconhece a mde como um ser
independente e se, apesar de suas tentativas de destruicdo desse ser de pretensdes proprias, 0

amor materno ainda se fizer presente, a crianga, atraves de uma confiabilidade intersubjetiva,



30

apresenta o que Winnicott denominou de “capacidade elementar de estar s6”. Assim, a
crianca, autoconfiante no amor da mae, pode ficar a s6s despreocupadamente.

A partir dai, Honneth assume a hipotese de que todas as relagdes amorosas s@o
marcadas pela ideia de fusdo originaria, conforme a relacdo entre mae e filho. H4, assim, o
desejo do individuo de se fundir a outro; porém esse desejo apenas se transformara em amor
quando houver o reconhecimento de que o outro ¢ independente, ou seja, quando a “simbiose

for quebrada pelo reconhecimento”. Para Honneth,

Essa relacao de reconhecimento prepara o caminho para uma espécie de auto-relacéo
em que os sujeitos alcancam mutuamente uma confianca elementar em si mesmos,
ela precede, tanto l6gica como geneticamente, toda outra forma de reconhecimento
reciproco: aquela camada fundamental de uma seguranca emotiva ndo apenas na
experiéncia, mas também na manifestacdo das préprias caréncias e sentimentos,
propiciada pela experiéncia intersubjetiva do amor, constitui 0 pressuposto psiquico
do desenvolvimento de todas as outras atitudes de auto-respeito (HONNETH, 2003,
p. 177).

A segunda forma de reconhecimento apontada por Honneth refere-se as relacbes
juridicas. O autor aponta que, no direito, Hegel e Mead perceberam que sé se concebe a
compreensdo de que somos portadores de direito quando sabemos quais obrigacbes temos de
observar em face do outro.

Embora afirme que tanto Hegel quanto Mead concebem a relacdo juridica como
forma de reconhecimento reciproco, Honneth aponta diferencas entre as concepgdes,
tradicionais e modernas, desses autores. Para Honneth, a psicologia social de Mead restringe o
“reconhecimento juridico” a relacdo na qual o Alter e o Ego se respeitam como sujeitos de
direito, pois eles conhecem as normas de direitos e deveres de uma comunidade. J& Hegel
aponta para a constituicdo de relagdes juridicas modernas, nas quais sejam expressados 0s
interesses de todos os membros da sociedade, sem excecOes e privilégios, uma vez que todos
os seres sdo livres e iguais. Dessa forma, “obedecendo a mesma lei, os sujeitos de direito se
reconhecem reciprocamente como pessoas capazes de decidir com autonomia individual sobre
normas morais” (HONNETH, 2003, p. 182).

A partir dessa distincdo, Honneth ressalta que, nas relagfes juridicas ligadas as
tradi¢Ges, 0 reconhecimento como pessoa de direito esta relacionado a uma estima social, na
qual os direitos e os deveres de um membro da sociedade se encontram vinculados as tarefas
no cerne da estrutura social. Enquanto isso, na modernidade, o reconhecimento como pessoa

de direito se aplica a todo membro da sociedade na mesma medida; os direitos individuais ndo
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mais estdo ligados aos papéis sociais, uma vez que os homens sdo livres, independentemente
do grau de estima social que Ihe competem.

Dessa forma, apds a desvinculacdo entre reconhecimento juridico e estima social, o
primeiro assume nova forma e originam-se duas formas de respeito, definidas por Rudolph
von lhering: o respeito universal, o qual, no reconhecimento juridico, todo ser humano deve
ser considerado um “fim em si”’; e o respeito social, que destaca o “valor” de um individuo,
medido através do grau de relevancia social deste individuo.

Em suma, Honneth aponta as conclusdes a serem tiradas da comparacdo entre o

reconhecimento juridico e a estima social:

Em ambos os casos, como ja sabemos, um homem é respeitado em virtude de
determinadas propriedades, mas no primeiro caso se trata daquela propriedade
universal que faz dele uma pessoa; no segundo caso, pelo contrario, trata-se das
propriedades particulares que o caracterizam, diferentemente de outras pessoas. Dai
ser central para o reconhecimento juridico a questdo de como se determina aquela
propriedade constitutiva das pessoas como tais, enquanto para a estima social se
coloca a questéo de como se constitui o sistema referencial valorativo no interior do
qual se pode medir o “valor” das propriedades caracteristicas (HONNETH, 2003, p.
187).

A partir dai, ao questionar a capacidade pela qual os sujeitos se respeitam quando se
reconhecem como pessoas de direito, o autor afirma que toda comunidade juridica moderna,
legitimada por um acordo racional entre seus membros, esta baseada na imputabilidade moral
destes. Se 0s membros de uma sociedade ndo respeitam uns aos outros como pessoas de
direito, as capacidades de reconhecimento mutuo tendem a se modificar.

Honneth assinala que, nas ciéncias do direito, houve a distincdo dos direitos
subjetivos em trés categorias de direitos: direitos liberais de liberdade, direitos politicos de

participacdo e direitos sociais de bem-estar. Segundo o autor,

a primeira categoria refere-se aos direitos negativos que protegem a pessoa de
intervengdes desautorizadas do Estado, com vistas & sua liberdade, sua vida e sua
propriedade; a segunda categoria, aos direitos positivos que Ihe cabem com vista a
participacdo em processos de formacéo publica da vontade; e a terceira categoria,
finalmente, aqueles direitos igualmente positivos que a fazem ter parte, de modo
equitativo, na distribuicdo de bens béasicos (HONNETH, 2003, p. 189).

Honneth aponta que as diferentes categorias do direito foram se impondo,
historicamente, a medida em que surgiam argumentos de que os individuos tinham o mesmo
valor na coletividade politica, ou seja, a partir da “luta por reconhecimento”. Os direitos

politicos de participacdo se deram apds a conquista dos direitos de liberdade e, apos estes,
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vieram os direitos sociais de bem-estar; todos, em certa medida, a partir da concepgédo de
“igualdade de valor” entre os individuos.

A obtencdo dos direitos individuais permite, segundo Honneth, que 0s sujeitos
gozem de uma atividade legitima na qual reconhecem o respeito dos demais e possibilitam a
constituicdo do auto-respeito.

Diante das constatacfes que se seguiram, partimos, agora, para a terceira forma de
reconhecimento reciproco distinguida por Hegel e Mead, a qual Honneth faz referéncia: a
estima social. Hegel considerava o conceito de “eticidade” para designar a estima social
mdtua, enquanto Mead encontrava nessa forma de reconhecimento, o modelo da diviséo
cooperativa do trabalho. Assim, a partir dessas distingdes, Honneth aponta um padrdo de
reconhecimento baseado na estima social, que vai além dos afetos e das relacdes juridicas, so
seria concretizado através de um horizonte de valores compartilhados entre si pelos sujeitos
envolvidos.

De acordo com Honneth,

Diferentemente do reconhecimento juridico em sua forma moderna, a estima social
se aplica as propriedades particulares que caracterizam 0s seres humanos em suas
diferencas pessoais: por isso, enquanto o direito moderno representa um medium de
reconhecimento que expressa propriedades universais de sujeitos humanos de
maneira diferenciadora, aquela segunda forma de reconhecimento requer um
medium social que deve expressar as diferencas de propriedades entre sujeitos
humanos de maneira universal, isto &, intersubjetivamente vinculante (HONNETH,
2003, p. 199).

O autor salienta, ainda, que essa forma de reconhecimento reciproco esta vinculada,
também, ao pressuposto de que, no contexto da vida social, 0s sujeitos se orientam segundo
objetivos comuns. Assim, essa forma de reconhecimento, assim como as relagdes juridicas, s6
assumiu sua forma atual quando, segundo Honneth, “se desenvolveu a ponto de ndo caber
mais nas condi¢fes-limite das sociedades articuladas em estamentos” (p.201). Essa mudanca
estrutural foi marcada pela transicdo do conceito de honra as categorias da “reputacao” ou
“prestigio social”, as quais referem-se ao nivel de reconhecimento social que o sujeito merece
para sua forma de auto realizacdo, a partir de sua contribuicdo para a implantacdo dos
objetivos da sociedade.

Entretanto, ao recomendar a utilizacdo da categoria de ‘“solidariedade” para se
designar a forma de reconhecimento reciproco baseado na estima social, Honneth ressalta
que, apesar da auto realizacdo, o individuo é ainda mais reconhecido quando considerado

como membro de um grupo social. Assim, como dentro do préprio grupo, 0s sujeitos se
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estimam, uns aos outros, as formas de interagcdo entre 0s membros assumem-se como relagoes
solidarias. Logo, por “solidariedade” entende-se “uma espécie de relacdo interativa em que os
sujeitos tomam interesse reciprocamente por seus modos distintos de vida, ja que eles se
estimam entre si de maneira simétrica” (HONNETH, 2003, p. 209).

No &mbito das relagdes solidarias entre os membros de um grupo social, Honneth
aponta que ha também uma relacao pratica do individuo consigo mesmo, em que este passa a
confiar em suas capacidades, as quais ja sdo reconhecidas pelos demais membros de seu
grupo social. H4, assim, uma auto realizacdo pratica, com um “sentimento proprio de valor”,
de “autoestima”.

Em suma, para Honneth, essas relagdes podem ser consideradas ‘“solidarias” no
momento em que despertam, além da tolerancia a particularidade do outro, o interesse afetivo
por ela. Dessa forma, essas relagdes podem “abrir o horizonte em que a concorréncia
individual por estima social assume uma forma isenta de dor, isto é, ndo turvada por
experiéncias de desrespeito” (HONNETH, 2003, p. 211).

Apbs as definicbes dessas trés formas de reconhecimento reciproco, Honneth
apresenta um esquema das estruturas das relagdes sociais de reconhecimento. Em prol de tudo
0 que foi exposto até 0 momento, reproduzimos o esquema no Quadro 1, a fim de sintetizar as

complexas formulacdes do autor acerca das formas de reconhecimento.

Quadro 1 — Estrutura das relagdes sociais de reconhecimento

Modos de
reconhecimento

Dedicacédo

emotiva

Respeito

cognitivo

Estima
social

Dimensdes da

personalidade

Natureza carencial e

afetiva

Imputabilidade
moral

Capacidades e

propriedades

Formas de

reconhecimento

Relagdes primarias

(amor, amizade)

Relagdes juridicas

(direitos)

Comunidade de valores

(solidariedade)

Potencial Generalizacéo, Individualizago,
evolutivo materializacéo igualizacdo
Auto-relacdo Autoconfianca Auto-respeito Auto-estima
pratica

Formas Maus-tratos e Privacdo de Degradacéo e

de desrespeito violacdo direitos e exclusdo ofensa
Componentes Integridade fisica Integridade social “Honra”,
ameacados da dignidade

personalidade

Fonte: HONNETH (2003)
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As formas de desrespeito, ou “formas de reconhecimento recusado”, apontadas no
Quadro 1 sdo o tema do proximo capitulo da obra Luta por reconhecimento: a gramatica
moral dos conflitos sociais. Levando-se em conta que a autoimagem de um individuo depende
“da possibilidade de resseguro constante no outro” (HONNETH, 2003, p. 213), Honneth
aponta o desrespeito como uma forma negativa de reconhecimento em oposic¢do as formas
positivas acima apresentadas; nesse sentido, assim como foram distinguidas trés formas
positivas de reconhecimento, o autor pressupde a distincdo do mesmo nimero de formas de
desrespeito. As diferengas entre esses padroes de desrespeito “devem se medir pelos graus
diversos em que podem abalar a auto-relagdo pratica de uma pessoa, privando-a do
reconhecimento de determinadas pretensdes da identidade” (idem, p. 214).

O primeiro tipo de desrespeito se refere as formas de maus-tratos praticos, que
representam, segundo Honneth, a condigdo mais elementar de rebaixamento pessoal. Nesse
tipo de desrespeito, € retirado violentamente do ser humano a livre disposicdo sobre o seu
corpo. Além da dor fisica, causada pelas lesdes, o individuo se encontra sujeito a vontade do
outro, ferindo a confianca na capacidade de coordenar o préprio corpo. Essa perda da
confianga, transcende o proprio sujeito e influencia nas relagdes praticas com os demais.

A segunda forma de desrespeito estd ligada as experiéncias que afetam o auto
respeito moral do individuo, no qual este se encontra excluido da posse de determinados
direitos no interior de uma sociedade. De fato, esse desrespeito limita a autonomia pessoal e
permite que o0 sujeito perceba que ndo possui 0 mesmo status de outro membro de seu grupo
social, afetando seu auto-respeito, ja que ele reconhece que, apesar de ter o mesmo “valor”
gue o outro, ndo apresenta 0s mesmos direitos perante a sociedade.

A terceira e Ultima forma de desrespeito se vincula ao aspecto negativo dado ao valor
social de um individuo ou grupo. Segundo Honneth, o status de uma pessoa é definido a partir
de sua estima social, de seu “valor” diante da sociedade. Logo, se a esse “valor” sdo
atribuidos indices menores a algum individuo ou grupo em relacdo aos demais, ha uma
desvalorizagdo social em favor dessa desagregacdo valorativa. Assim, o individuo ndo
consegue identificar um significado positivo para sua auto realizacdo no interior de uma
coletividade, acarretando a perda de sua auto-estima.

A partir da distin¢do entre essas formas de desrespeito, Honneth afirma que, devido
as reacdes negativas proporcionadas por elas no plano psiquico dos sujeitos atingidos, tem-se

ai a “exata base motivacional afetiva na qual estd ancorada a luta por reconhecimento”

(p.220).
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A definicdo das trés formas de reconhecimento é apontada por Honneth como uma
ajuda para tornar transparentes as confusbes que sempre fracassaram sobre a luta por
reconhecimento. A partir dai, o autor descreve como a luta por reconhecimento hegeliana
esteve presente na filosofia social de Marx, de Sorel e de Satre, as quais discutiram o0s
conflitos sociais com base no reconhecimento, sem, contudo, penetrar na infraestrutura moral
deste. A citacdo abaixo demonstra como o0 reconhecimento se inseriu no discurso desses

autores, os quais para Honneth,

detiveram-se igualmente, num nivel pré-cientifico, a experiéncia de que a
autocompreensdo dos movimentos sociais de sua época estava atravessada
fortemente pelo potencial semantico do vocabulario conceitual do reconhecimento:
para Marx, que acompanhou bem de perto os primeiros ensaios de organizacdo da
classe operéria, estava fora de questdo que as finalidades amplas do movimento
emergente pudessem sintetizar-se no conceito de “dignidade”; Sorel, um
companheiro teérico do sindicalismo francés, empregou durante a sua vida a
categoria de “honra”, soando a conservantismo, para conferir expressao ao contetido
moral das exigéncias politicas do movimento operéario; e o Sartre dos anos 1950,
finalmente, deparou no famoso livro de Frantz Fanon até mesmo um panfleto
anticolonialista, que procurava interpretar as experiéncias dos negros oprimidos da
Africa recorrendo diretamente a doutrina do reconhecimento de Hegel (HONNETH,
2003, p. 253).

Apdbs se debrucar sobre as teorias desses autores e retomando as trés esferas de

reconhecimento, Honneth aposta na definicdo de luta social:

Trata-se do processo pratico no qual experiéncias individuais de desrespeito sdo
interpretadas como experiéncias cruciais, tipicas de um grupo inteiro, de forma que
elas podem influir, como motivos diretores da agdo, na exigéncia coletiva por
relacbes ampliadas de reconhecimento (HONNETH, 2003, p. 257).

De acordo com essa definicdo, Honneth ressalta que a luta social se da a partir de
experiéncias morais e a neutralidade da definicdo leva a saber que os sujeitos nem sempre sao
conscientes dos motivos morais que os levam a acdo. Além disso, a luta social, assim
entendida, ndo considera finalidades pessoais ou impessoais, apenas ocorre determinada por
regras gerais, nas quais os atores veem suas experiéncias individuais de desrespeito superadas.
Porém, a luta social se caracteriza pela existéncia de uma concepc¢do coletiva de que o
desapontamento social ndo influi apenas no Eu, mas afeta todo o grupo. A partir desse
entendimento, as experiéncias de desrespeito tornam-se motivos morais para uma “luta
coletiva por reconhecimento”, criando também uma resisténcia coletiva. Assim, as

comunidades utilizam-se do engajamento politico para, além da busca pela ampliacdo do
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reconhecimento, retomar uma parte do auto respeito perdido atraveés do desrespeito ou do ndo
reconhecimento de seus individuos.

Além do desrespeito individual ser o gerador de conflitos coletivos, algumas
questdes que afetam a reproducdo da sociedade, como sua sobrevivéncia econdmica,
permitem que interesses coletivos levem as lutas sociais. Os conflitos sociais que sdo
motivados por interesses coletivos sdo atribuidos aos grupos que desejam manter ou ampliar
as possibilidades que permitem sua reproducao, ou seja, uma luta por reconhecimento juridico
ou social.

Entretanto, tanto o0 modelo de conflitos sociais baseados nas l6gicas morais quanto 0s
que se referem aos interesses coletivos. Honneth aponta que aquilo que motiva os interesses
coletivos a luta social ndo precisa, necessariamente, ser novo, uma vez que ja poderia ter se
manifestado no plano moral dos individuos.

A partir da distingdo das trés esferas do reconhecimento — amor, direito e
solidariedade —, Honneth ressalta que ha um processo de liberalizacdo do potencial inscrito
em cada uma delas, para, s6 assim, determinar os impulsos que levam as lutas sociais, uma
vez que no interior dessas esferas estdo os diversos géneros de luta.

Honneth defende que a ldgica dos conflitos sociais € uma ldgica moral; porém,
reconhece que, desde Hegel e Mead, as relacbes de reconhecimento se baseiam tanto na
autonomia quanto na individualizacdo dos sujeitos. A partir dai, o autor procura delimitar o
status da eticidade proposta por Hegel, constatando que as condigdes intersubjetivas para a
integridade pessoal e a auto realizacdo dos sujeitos dependem do contexto histérico no qual as
trés esferas do reconhecimento estdo inseridas.

Em relacdo ao contelido da eticidade formal, Honneth relaciona as trés esferas do
reconhecimento as condi¢cBes necessarias para a consolidacdo da integridade pessoal.
Enquanto isso, critica o fato de Hegel ter considerado somente a “solidariedade” como
instrumento de integridade pessoal, ao tempo em que Mead considerou a divisao social do

trabalho como uma finalidade coletiva. Assim, o autor defende que,

a tentativa de partir das condi¢des intersubjetivas da integridade pessoal para atingir
0s universais normativos de uma vida bem-sucedida acaba, afinal, incluindo também
0 padrdo de reconhecimento de uma solidariedade social, que s6 pode nascer das
finalidades partilhadas em comum; que estas, por sua parte, estdo submetidas as
limitagbes normativas postas com a autonomia juridicamente garantida de todos os
sujeitos, € o que resulta de sua posi¢cdo num tecido de relagdes, no qual devem
coexistir com 0s outros dois padrdes de reconhecimento do amor e do direito
(HONNETH, 2003, p. 279).
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A partir das transformacdes historicas ocorridas nas sociedades, Honneth salienta que
a ampliacdo das possibilidades de auto realizacdo dos individuos levou as experiéncias
individuais e coletivas a se manifestarem na forma dos movimentos politicos. As exigéncias
destes, porém, sé serdo acatadas se houver uma real mudanca cultural nas sociedades,
pautadas pelo aumento das relagdes de solidariedade.

Diante do que foi exposto nesse item, prosseguiremos para a apresentacéo da teoria
da redistribuicdo, de Nancy Fraser, a qual travou um complexo debate com Honneth devido as

suas concepgdes contrérias a teoria do reconhecimento nos termos em que é colocada.

2.2. O pensamento de Nancy Fraser

Para apresentarmos as reflexdes de Nancy Fraser acerca do reconhecimento e da
redistribuicdo nos basearemos em diversos artigos da autora, nos quais ela discute a justica
social através desses conceitos tdo caros ao cumprimento dos objetivos desse trabalho.

De acordo com Almeida (2006), as reflexdes de Nancy Fraser partem de duas
vertentes principais: de um lado, da Teoria Critica e sua analise sobre participacdo politica,
democracia, justica, sociedade civil e esfera publica; e, de outro, a teoria feminista e de género
pos-estruturalista. A autora apresentava discussfes de justica social, baseada nas questdes de
género e de classe, as quais permaneceram em destaque ap6s as mudancas ocorridas através
do advento da globalizacéo.

Para Fraser (2009), a globalizacdo mudou o rumo do pensamento acerca da justica.
As discussfes sobre o tema, como se davam apenas no interior dos Estados territoriais
modernos, diziam respeito as relacfes entre os cidaddos e deveriam ser discutidas em publico
dentro dos proprios Estados nacionais. Isso valia tanto para as reivindicacdes por
redistribuicdo socioecondmica, com foco nas desigualdades econémicas, quanto para as
reivindicagdes por reconhecimento legal ou cultural, que se destinavam as hierarquias de
status internas. Logo, as essas duas formas de reivindicag@o por justica eram concebidas na
esfera dos Estados nacionais.

Para a autora, esse contexto onde as reivindicagdes por justica social se enquadravam
apenas aos territorios nacionais, excluindo-se a esfera “internacional” levou, durante muito
tempo, a ideia de “o que” era a justica, sem discutir o “quem”, relegando-a apenas a “justa

ordenacéo das relagdes sociais no interior da sociedade” (FRASER, 2009, p. 13).
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A partir da ampliacdo do processo de globalizacdo, Fraser (2009) aponta que hd uma

mudanc¢a no modo como deve ser discutida a questdo da justica social. Para a autora,

Gracas a elevada preocupagdo com a globalizacéo e as instabilidades geopoliticas
po6s-Guerra Fria, muitos observam que 0s processos sociais que moldam suas vidas
rotineiramente transbordam as fronteiras territoriais. Eles notam, por exemplo, que
as decisGes tomadas em um Estado territorial frequentemente impactam as vidas dos
que estdo fora dele, assim como as acBGes das corporacBes transnacionais, dos
especuladores financeiros internacionais e dos grandes investidores institucionais.
Muitos também notam a crescente visibilidade das organizacfes supranacionais e
internacionais, tanto governamentais como ndo governamentais, e da opinido
publica transnacional, que se desenvolve sem nenhuma consideracdo as fronteiras,
através dos meios de comunicacdo de massa globais e da cibertecnologia. O
resultado € um novo tipo de vulnerabilidade perante as forcas transnacionais.
Confrontados pelo aquecimento global, a disseminagdo da aids, o terrorismo
internacional e o poderoso unilateralismo, muitos acreditam que suas chances de
viverem bem dependem tanto dos processos que transpassam as fronteiras dos
Estados territoriais quanto daqueles contidos dentro delas (FRASER, 2009, p.14).

Ao entenderem que as demandas ndo séo destinadas apenas aos Estados nacionais e
ndo devem, portanto, se limitar a relacdo entre os cidaddos, aqueles que reivindicam por
redistribuicdo e os que lutam por reconhecimento® veem suas disputas, antes focadas sobre
“o que”, numa questdo de justica, caberia aos membros de uma sociedade, transformadas em
disputas que consideram “quem” sdo os membros e “qual” a comunidade relevante (FRASER,
2009).

Nesse sentido, Lucas e Oberto (2010) destacam, em meio a essas mudancas frente ao
processo de globalizacdo, o papel das demandas culturais, capazes de estimular as lutas por
igualdade e diferenca. Quanto a isso, Fraser (2006) aponta que a “luta por reconhecimento” se
tornou, a partir desse momento, a bandeira de diversos grupos sociais. Segundo a autora,
“nesses conflitos ‘pds-socialistas’, a identidade do grupo suplanta o interesse de classe como
o meio principal da mobilizagdo politica” (p. 231). Dessa forma, as lutas sdo, agora,
destinadas ao reconhecimento, ndo mais a redistribuicdo, uma vez que “o reconhecimento
cultural toma o lugar da redistribuicdo socioeconémica como remédio para a injustica e
objetivo da luta politica” (p.231).

A transferéncia das reivindicagdes politicas da redistribuicdo para o reconhecimento
é apresentada por Fraser (2002) como portadora de perspectivas ambivalentes. De um lado, a
virada da redistribuicdo para o reconhecimento sugere um novo entendimento da justica

social, que, agora, além de ndo se restringir a questdo da distribuicdo, abrange questbes de

12 A autora exemplifica como reivindicacBes por reconhecimento que transcendem as fronteiras nacionais, o caso
dos movimentos feministas que se dirigem a reformas na legislacéo internacional através do slogan: “os direitos
das mulheres séo direitos humanos” (FRASER, 2009, p. 14).
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representacdo, identidade e diferenca, ao mesmo tempo em que amplia a contestacdo politica,
que vai além da reivindicacdo das classes sociais.

Por outro lado, porém, a transferéncia do centro das reivindicacdes da redistribuicéo
para o reconhecimento ndo significa que as lutas pelo reconhecimento complementem e
aprofundem as lutas por redistribuicdo. Pelo contrario, a luta por reconhecimento pode
deslocar a luta por redistribui¢do, causando perdas ao entendimento sobre a justica e criando
um desenvolvimento desigual e combinado. A partir dai, Fraser (2002) aponta trés riscos e
trés solucgdes inerentes ao processo de globalizacdo e referem-se a justica social.

O primeiro risco apresentado pela autora se relaciona ao segundo ponto descrito
acima, o qual prevé possiveis efeitos negativos da énfase na luta por reconhecimento, Fraser
(2002) salienta que a mudanca de foco das reivindicagcdes ocorreu justamente no momento em
que as desigualdades econdmicas estavam sendo ainda mais acentuadas pela ascensdo do
neoliberalismo econémico. Nesse sentido, ha o que a autora denominou de problema da
substituicdo, uma vez que as lutas por reconhecimento tendem, nesse contexto, a
marginalizarem as lutas por redistribuicdo, considerando que o neoliberalismo econémico
pretende reprimir a memaria do igualitarismo socialista.

Como proposta a resolver esse problema da substituicdo, Fraser (2002) propde uma

concepcao bidimensional da justica, a qual, segundo a autora,

deve abarcar as preocupacdes tradicionais das teorias de justica distributiva,
especialmente a pobreza, a exploracéo, a desigualdade e os diferenciais de classe.
Ao mesmo tempo, deve igualmente abarcar as preocupacbes recentemente
salientadas pelas filosofias do reconhecimento, especialmente o desrespeito, o
imperialismo cultural e a hierarquia de estatuto (FRASER, 2002, p. 11).

Dessa forma, Fraser (2002) propde um enfoque da justica que engloba duas tanto as
lutas por reconhecimento quanto as lutas por redistribuicdo. Em relacdo a redistribuicdo, a
autora sugere que as injusticas ocorrem nas desigualdades da distribui¢do dos recursos e do
trabalho entre as diferentes classes sociais. A solugdo para isso, segundo Fraser, é a
redistribuigéo tanto dos recursos quanto da diviséo do trabalho, das posses das propriedades e
dos investimentos. Ja em relacdo ao reconhecimento, Fraser (2002) sugere que as injusticas se
originam na forma de subordinacdo de estatuto, presentes nas hierarquias sociais, as quais
levam a um falso reconhecimento, imposto através da dominagdo cultural e do desrespeito. A
solucdo para isso estd no reconhecimento, através da revalorizagdo das identidades e das

diversidades, bem como em mudancas nas diferenciacfes de estatuto ainda existentes.
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Fraser (2002) defende que, ao optar por essa concepcdo bidimensional da justica,
torna-se desnecessario optar entre politicas de redistribuicdo e politicas de reconhecimento,
podendo utilizar-se de uma politica que abarque os dois aspectos. Como um argumento para
essa defesa, a autora salienta que, num contexto nos qual se fazem presentes tanto as
desigualdades econdmicas quanto uma gama de diversidades culturais, “nao ¢ viavel nem um
economicismo redutor, nem um culturalismo banal” (p. 12).

Considerando, todavia, que essa combinacdo entre reconhecimento e redistribuicédo
sO pode se concretizar a partir da criacdo de uma medida normativa comum, Fraser (2002)

propde o principio de paridade de participacao, segundo o qual

a justica requer arranjos sociais que permitam a todos os membros (adultos) da
sociedade interagir entre si como pares. S80 necessarias pelo menos duas condicfes
para que a paridade participativa seja possivel. Primeiro, deve haver uma
distribuicdo de recursos materiais que garanta a independéncia e ‘voz’ dos
participantes. [...] a segunda condicdo requer que os padrdes institucionalizados de
valor cultural exprimam igual respeito por todos os participantes e garantam iguais
oportunidades para alcangar a consideracao social (FRASER, 2002, p. 13).

Essas duas condi¢des para o principio da paridade de participacao trazem a tona tanto
a redistribuicdo, apontada na primeira condi¢do, quanto o reconhecimento, na segunda
condicgéo, sendo uma totalmente dependente da outra, visando a ndo reducdo de um aspecto
em detrimento do outro. A partir da paridade de participacdo, Fraser (2002) considera que é
criada uma concepgdo de justica que permite “tratar a globalizacdo nem como fatalidade nem
como utopia, mas com um processo que envolve tanto recursos quanto riscos” (p.14).

Em complementariedade ao problema da substituicdo, Fraser (2002) aponta a
segunda ameaca a conceituacdo da justica social no ambito do processo de globalizacdo: o
problema de reificacdo. Nesse caso, as lutas por reconhecimento se ampliam devido ao
aumento da interacdo e comunicacdo transculturais, as quais, muitas vezes, influenciam na
identidade dos grupos. Assim, para a autora, as lutas pelo reconhecimento ndo incentivam o
intercdmbio e o respeito entre diferencas, poréem tendem a estimular a formacao de grupos.

Para resolver o problema de reificagdo, o qual, juntamente com o problema da
substituicdo, impede de conceituar a justica no contexto da globalizagéo, a autora em questado
propde que se revisite 0 conceito de reconhecimento. Para Fraser, em sua relagdo com a
identidade cultural dos grupos, o reconhecimento permite que 0S grupos se auto representem
e, assim, qualquer referéncia pejorativa a identidade desse grupo leva a reformulacdo e

divulgacdo para a aceitagdo por parte dos outros grupos. Se esse grupo conseguir que o0s
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outros o reconhegam na mesma perspectiva de sua auto representacao, ha o “reconhecimento”
desse grupo.
Apesar das potencialidades, o modelo identitario vinculado ao reconhecimento
apresenta, segundo Fraser (2002), duas limitagdes:
Primeiro, tende a reificar as identidades de grupo e a ocultar eixos entrecruzados de
subordinagcdo. Em consequéncia, recicla frequentemente esterettipos relativos a
grupos, ao mesmo tempo que fomenta o separatismo e o comunitarismo repressivo.
Segundo, o modelo identitario trata o falso reconhecimento como um mal cultural
independente e, como consequéncia, oculta as suas ligagbes com a ma distribuicao,

impedindo assim os esforcos para combater simultaneamente ambos os aspectos da
injustica (FRASER, 2002, p. 15).

Diante dessas constatagdes, Fraser (2002) propde um “modelo de estatuto”, no qual o
reconhecimento € uma questdo de estatuto social. Nesse sentido, a autora sugere que “o que
requer reconhecimento no contexto da globalizacdo ndo é a identidade especifica de um
grupo, mas o estatuto individual dos seus membros como parceiros de pleno direito na
interacgdo social” (p.15). Logo, 0 reconhecimento esta ligado a paridade de participagéo, a
qual permite que haja, além do reconhecimento reciproco, uma igualdade de estatuto entre
todos os membros de um determinado grupo. Fraser (2002) aponta ainda que quando nao ha,
nesse processo, a paridade de participacdo, ha um falso reconhecimento e uma subordinagéo
de estatuto, os quais podem ser transmitidos através de padrdes institucionalizados de valor
cultural. Para Fraser (2002),

segundo o modelo de estatuto, o falso reconhecimento constitui uma grave violagdo
da justica. Sempre que ocorra e qualquer que seja a forma que tome, € necessario
reivindicar o reconhecimento. Mas devemos notar o que isto significa em termos
precisos: tal reivindicacdo ndo visa a valorizacdo da identidade do grupo, mas a
superacao da subordinagdo, procurando instituir a parte subordinada como membro
pleno na vida social, capaz de interagir paritariamente com os outros. Isto €&, visa
desinstitucionalizar padrbes de valor cultural que impedem a paridade de
participacdo e substitui-los por padrdes que a fomentam (p. 16, grifos da autora).

A terceira ameaca a justica social na globalizacdo se refere ao fato de que esta ultima
estd descentralizando o enquadramento nacional de modo que se torna dificil postular o
Estado nacional como instancia que atua e regula a justica social. Se faz necessario, portanto,
determinar as questdes que devem ser tratadas no local, no regional ou no global. Quando
assuntos de interesse global se restringem a esfera nacional, tem-se 0 que a autora denominou
de problema do enquadramento desajustado.

Como solucéo a esse problema do enquadramento desajustado, Fraser (2002) sugere

uma “concep¢do multipla que descentre o enquadramento nacional” (p.17). Porém, de
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maneira geral, nenhum enquadramento por si s6 se ajusta a totalidade das questdes da justica
na globalizacdo. A autora sugere a importancia de enquadramentos multiplos, uma vez que
estes sdo inerentes a paridade de participacéo, desde que seja determinado em qual escala, em
qual contexto e a quais individuos esses enquadramentos devem ser direcionados.

Diante da identificacdo das trés ameacas a justica social (substitui¢do, reificacdo e

engquadramento desajustado) no contexto da globalizacéo, Fraser (2002) conclui que

Na medida em que a énfase no reconhecimento estd a levar a substituicdo da
redistribuicdo, aquele pode vir efectivamente a fomentar a desigualdade econdmica.
Na medida em que a viragem cultural esta a reificar as identidades colectivas, corre-
se 0 risco de se sancionar violagfes de direitos humanos e de se congelar os proprios
antagonismos que esta viragem pretende mediar. Finalmente, na medida em que
diferentes tipos de lutas estdo a enquadrar desajustadamente 0s processos
transnacionais, corre-se o risco de truncar o alcance da justica e excluir actores
sociais relevantes (FRASER, 2002, p. 20).

Através da identificacdo desses trés ameacas, Fraser (2002) evoca que é necessario
reparar, a0 mesmo tempo, a méa distribuicdo e o falso reconhecimento, ou seja, através da
conceituacdo da justica social no contexto da globalizagdo, conciliar o reconhecimento e a
redistribuicéo.

Em um trabalho posterior, ainda defendendo a tese de que a justica depende tanto da
redistribuicdo quanto do reconhecimento, Fraser (2006, p. 232) distingue duas formas de
injusticas. A primeira delas é a injustica econémica, exemplificada pela exploracéo,
marginalizacdo econémica e privacao, e, conforme ja apontado, podendo ser solucionada por
um conjunto de fatores aos quais a autora sintetizou sob a forma da redistribuicdo; a segunda
¢ a injustica cultural ou simbolica, confirmada nos padrBes sociais de representagdo,
interpretagdo e comunicagdo e exemplificada pela dominagdo cultural, ocultamento e
desrespeito, e que pode ser resolvida a partir do reconhecimento.

Ao apresentar 0os motivos que levam as lutas por reconhecimento, Fraser (2006)
afirma que estas tendem a promover a diferencia¢cdo do grupo, enquanto que as lutas por
redistribuicdo, ao abolirem os arranjos econémicos, levam a desdiferenciacdo deste. Dessa
forma, as politicas de reconhecimento e as politicas de redistribuicdo parecem ter objetivos
opostos. Diante disso, como concilia-las, levando em conta que os individuos sujeitos as duas
formas de injustica precisam de ambos, para reivindicar e negar suas especificidades?

Para responder a essa questdo, Fraser (2006) apresenta duas abordagens para se tratar

a relacdo reconhecimento-redistribuicdo: a “afirmacdo” e a “transformag¢ao”. Para Fraser,
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Por remédios afirmativos para a injustiga, entendo os remédios voltados para corrigir
efeitos desiguais de arranjos sociais sem abalar a estrutura subjacente que o0s
engendra. Por remédios transformativos, em contraste, entendo os remédios voltados
para corrigir efeitos desiguais precisamente por meio da remodelacéo da estrutura
gerativa subjacente. O ponto crucial do contraste é efeitos terminais vs. processos
que os produzem — e ndo mudanga gradual vs. mudanga apocaliptica (FRASER,
20086, p. 237).

Em relacdo as injusticas culturais, os remédios afirmativos se associam a
revalorizagdo da identidade de um grupo, deixando-a intacta em seu conteddo e em sua
relacdo com os demais grupos; os remédios transformativos, por sua vez, se referem a uma
compensa¢do do desrespeito por meio da “transformagdo da estrutura cultural-valorativa
subjacente” (p.237), elevando a auto estima dos membros desse grupo. No que se refere as
injusticas econdmicas, os remédios afirmativos interferem na ma distribuicdo dos recursos,
sem reestruturar as demais caracteristicas do sistema produtivo; os remédios transformativos,
por sua vez, sdo associados ao socialismo e, além de transformar a ma distribuicdo dos
recursos, provocaria uma mudanga na estrutura do sistema de produgé&o.

Nesse sentido, a redistribuicdo afirmativa apresenta-se contraditéria em relacdo as
injusticas econdmicas, uma vez que pressupde um ‘“‘compromisso formal com o
reconhecimento”, porém, “tende a por em movimento uma dinamica secundaria de
reconhecimento estigmatizante, que contradiz seu compromisso formal com o universalismo™
(FRASER, 2006, p. 238). Em oposicao a redistribuicdo afirmativa, temos que a redistribuicdo
transformativa procura diminuir as desigualdades sociais e promover a reciprocidade e a
solidariedade nas relacdes de reconhecimento, na medida em que néo cria classes vulneraveis
estigmatizadas sob a Otica de necessitarias de generosidade especial.

Acabamos de expor, aqui, alguns pontos das formulacdes de Nancy Fraser que se
referem a redistribuicdo e ao reconhecimento, ja que, para a autora, essas dimensdes devem
caminhar juntas, numa relacdo de total dependéncia. Dessa forma, ao realizar apontamentos
sobre o conceito de reconhecimento, Fraser lancou severas criticas a teoria proposta por Axel
Honneth, travando um debate de grandes repercussdes no cenario académico.

O debate entre reconhecimento e redistribuicdo pode ser considerado, de acordo com
Bressiani (2010), uma distingdo entre o monismo, defendido por Honneth, e o dualismo,
defendido por Fraser. Ou seja, esse debate ocorre a partir da ideia de Honneth de que todas as
injusticas podem ser compreendidas sob a oOtica do reconhecimento, enquanto que Fraser
aponta uma relacdo mutua entre redistribuicdo e reconhecimento para a compreensdo das

injusticas sociais.
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Em suma, Lucas e Oberto (2010) também apontam que a principal diferenca entre o
pensamento de Honneth e Fraser esta no fato de que, na visdo honnethiana, o reconhecimento
engloba a redistribuicdo e, na concepcao bidimensional de Fraser, um conceito ndo se reduz
ao outro.

Ao apontar o debate entre Honneth e Fraser, Pinto (2008) aponta que tanto o
reconhecimento quanto a redistribuicdo podem ser considerados alicerces de discursos
politicos que chegam ao Estado como forma de levantar diversas solugdes para as injusticas
sociais. Dessa forma, o Estado propde politicas publicas destinadas a redistribuicdo dos
recursos e ao reconhecimento da populacio & qual essas acdes sdo destinadas. E nesse sentido
que analisaremos a seguir a politica publica de fortalecimento da agricultura familiar vigente
no Brasil desde 1996, a fim de relaciona-la ao reconhecimento e a redistribuicdo como formas

de promover o desenvolvimento no meio rural.
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CAPITULO 3 - O PRONAF E AS PROMESSAS DE DESENVOLVIMENTO

3.1. O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF:

génese e evolugdo

Nas proximas linhas, apresentaremos a génese e a evolucdo do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar, o0 PRONAF, a fim de entender a dindmica dessa
politica de desenvolvimento rural voltada aos agricultores familiares, que, até entdo, ndo se
encontravam beneficiados por nenhuma politica pablica. Com a modernizacdo da agricultura,
como ja citado anteriormente, as politicas publicas estavam direcionadas aos segmentos mais
capitalizados da agricultura, cuja producéo se destinava ao mercado externo.

Em 1994, atendendo as reivindicagbes dos agricultores familiares, sobretudo da
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), o governo de Itamar
Franco criou o Programa de Valorizacdo da Pequena Producdo Rural (PROVAP), operado
basicamente com recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES). O PROVAP
foi uma linha de crédito que atendia apenas aos agricultores familiares, classificados de
acordo com o tamanho da propriedade e do tipo de méo de obra que utilizavam, e seria o
embrido daquela que se tornaria a maior e mais importante politica publica destinada aos
agricultores familiares do pais.

Ja no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), a concepgdo e area de
abrangéncia do PROVAP foram reformuladas, dando origem ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar. Segundo Schneider, Cazella e Mattei (2004),

0 surgimento deste programa representa o0 reconhecimento e a legitimacdo do
Estado, em relagdo as especificidades de uma nova categoria social — os agricultores
familiares — que até entdo era designada por termos como pequenos produtores,
produtores familiares, produtores de baixa renda ou agricultores de subsisténcia

(p.1).

Ainda de acordo com as formulacGes dos autores, 0 Programa nasceu com o objetivo
de fornecer crédito agricola e apoio institucional aos pequenos produtores alijados das
politicas publicas existentes até entdo. Assim, apos as reivindicacdes dos agricultores, no
governo de Fernando Henrique Cardoso, através do decreto n° 1.946, de 28 de junho de 1996
foi criado o PRONAF, com o objetivo de promover o desenvolvimento sustentavel do
segmento rural constituido pelos agricultores familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento

da capacidade produtiva, a geracéo de empregos e a melhoria de renda (PRONAF, 1996).
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No momento de sua criacdo, a coordenagdo do Programa ficou a cargo do Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), sendo vinculado a Secretaria de
Desenvolvimento Rural (SDR), em parceira com 0s governos estaduais e municipais e, a
principio, suas agdes se restringiram ao acesso ao crédito e, apenas no ano seguinte a sua
institucionalizacdo, o raio de atuacdo foi ampliado para as areas de investimentos,
infraestrutura, capacitacédo e pesquisa.

Segundo Tolentino (2013), para a definicdo do publico alvo do Programa, foram
utilizados os estudos FAO/INCRA (1995,1996), nos quais estabeleceu-se uma distingéo entre
a agricultura familiar e a agricultura patronal, utilizando o critério do tipo de mao de obra
utilizada nos estabelecimentos. O trabalho assalariado foi considerado como caracteristico da
agricultura patronal e o trabalho familiar, da agricultura familiar. Assim, Moruzzi Marques

(2004) apresentou a definicdo de trés grupos de agricultores familiares:

Consolidados: integrados ao mercado e que possuem acesso as politicas publicas e
inovagdes tecnoldgicas. Em transicdo: integrados de maneira parcial ao mercado e
aos circuitos tecnolédgicos, fato este que favorece sua viabilidade econdmica.
Periféricos: grupo mais numeroso, entretanto considerados como ndo vidveis do
ponto de vista econdmico, o que acabaria por implicar politicas orientadas para
atividades néo-agricolas e intervengdes de reforma agraria (TOLENTINO, 2013, p.
124).

Dessa forma, com essa classificacdo, o0 PRONAF se destinava apenas aos
agricultores em transicéo, os quais apresentavam maior viabilidade econémica e que atendiam

aos seguintes critérios:

utilizacdo do trabalho direto seu e de sua familia, com possiblidade de utilizacdo de
empregado permanente ou de ajuda de terceiro quando a natureza sazonal da
atividade agricola exigir e que tenha, no minimo, 80% da renda familiar originada
da exploracdo agropecuéria e/ou extrativa (PRONAF, 1996, p.5 apud CARNEIRO,
1997, p. 77-78).

De acordo com as formulagfes de Mattei (2005), do ponto de vista operacional, o
PRONAF concentra-se, originalmente, em quatro linhas de atuagdo. S&o elas: a)
financiamento da producdo; b) financiamento de infraestrutura e servi¢cos municipais; c)
capacitacdo e profissionalizagdo dos agricultores familiares; e d) financiamento da pesquisa e
extensdo rural.

A linha Infraestrutura e Servigos Municipais do PRONAF, segundo Lima Neto
(2000), citado por Schneider, Cazella e Mattei (2004), objetiva



47

estimular a implantacéo, ampliacdo, modernizag&o, racionalizacéo e relocalizacéo de
infraestrutura e servigcos publicos municipais necessarios ao fortalecimento da
agricultura familiar, tais como: recuperacdo de estradas vicinais, linha de tronco de
energia elétrica, construcdo de armazéns comunitarios e obras hidricas de uso
coletivo. Essa linha do PRONAF visa contribuir para a eliminar gargalos que
estejam retardando ou impedindo o desenvolvimento de zonas onde predomina a
agricultura familiar, promovendo melhorias nos canais de escoamento da producéo,
no acesso a novas tecnologias e na competitividade no mercado (SCHNEIDER;
CAZELLA; MATTEI, 2004, p. 12-13).

Além disso, essa linha de atuacdo do Programa opera com o intuito de estimular uma
gestdo mais democratica e descentralizada das politicas publicas. Para isso, foram criados os
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR), cujos objetivos, elencados no
decreto de criagdo do PRONAF, véo desde a criacdo do Plano Municipal de Desenvolvimento
Rural (PMDR)*® & administracéo e fiscalizacdo da aplicago correta dos recursos do Programa
no municipio.

Na concepcdo dessa linha do PRONAF, os CMDRs apresentam papel destaque na
conducéo da politica publica em ambito local, uma vez que fazem parte da operacionaliza¢éo
do Programa. Entretanto, vale destacar que a falta de critérios para a selecdo dos municipios a
serem atendidos pelo PRONAF Infraestrutura e Servicos Municipais levou a criagdo pelo
Conselho Nacional do PRONAF de normas gerais para a selecdo dos municipios, aumentando
significativamente o numero de beneficiarios. O Conselho Nacional do PRONAF foi
incorporado, posteriormente, em 1999, ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
(CNDR), o qual, a partir de entdo, orienta todas as acbes do Programa (SCHNEIDER,;
CAZELLA; MATTEI, 2004).

Em relacdo a modalidade de financiamento da producédo, temos que esta comecou a
atuar mais significativamente somente a partir do ano de 1997. De acordo com Mattei (2005),
isso se deve ao fato de que, num primeiro momento, o crédito agricola se direcionava mais a
manutencdo das safras anuais do que a resolucdo dos problemas estruturais no sistema
produtivo dos agricultores familiares.

Dados do IPEA (2000) apontam que o PRONAF obteve um crescimento
significativo no que diz respeito ao volume de recursos, o qual passou de R$ 79,2 milhdes, em
1995, para R$ 1,5 bilhdo, em 1999. A Tabela 1 apresenta o nimero de contratos e o volume
de recursos do PRONAF Crédito. Observando-a, € possivel perceber um grande salto no

namero de contratos a partir de 1996, o que pode ser explicado pelas medidas adotadas pelo

3 0 PMDR é um documento, elaborado no ambito do CMDR, que norteia as acdes a serem executadas no
municipio, utilizando os recursos do PRONAF. Cabe aos membros do Conselho (representantes do poder
publico, dos agricultores familiares e de instituicbes parceiras) zelar para que o documento reflita as
necessidades e prioridades dos agricultores familiares (PRONAF, 1996).
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Conselho Monetario Nacional (CMN) para instigar os agentes financeiros a operar o
PRONAF, além da pressdo exercida pelos agricultores familiares ao reivindicaram melhores

condicdes de acesso ao crédito.

Tabela 1 — Numero de contratos e volume de recursos do PRONAF Crédito (1995-1999)

Ano NUmero de contratos Recursos (R$) Valor Médio (R$)
1995 32.000 93.000.000,00 2.906,25
1996 332.828 649.795.910,00 1.952,30
1997 496.550 1.637.440.160,00 3.297,60
1998 709.906 1.814.972.000,00 2.556,60
1999 802.849 1.829.731.597,98 2.279,00
Total 2.374.133 6.024.939.668,00 2.537,74

Fonte: SFA/MDA — MATTEI (2005)

Diante dos dados apresentados, € preciso destacar que, nesse periodo, o valor
maximo de financiamento era de R$ 5.000,00, o que significa que os valores dos contratos se
situaram abaixo desse teto. Ressalta-se, ainda, que o valor médio dos contratos varia entre as
grandes regides e os estados brasileiros, uma vez que, segundo dados da SAF/MDA, citados
por Abramovay e Veiga (1999) e Mattei (2005), a regido Sul do pais apresentou grande
concentracdo tantos dos contratos (78%) quanto dos recursos (65%), em detrimento das
demais regides brasileiras'®, demonstrando um desequilibrio espacial na primeira fase do
Programa.

Nos anos posteriores, o Programa apresentou grandes mudancas e aperfeicoamentos.
Vale destacar, todavia, que na modalidade financiamento da producéo, na qual sdo destinados,
aos agricultores familiares, recursos anuais para custeios e investimentos, houve a definicéo,
através da Resolucdo n° 2.629, de 10 de agosto de 1999, de quatro categorias de beneficiarios.
A publicacdo de novos estudos do convénio FAO/INCRA, os quais distinguiram grupos de
agricultores conforme a renda anual, levou ao estabelecimento da classificacdo dos
agricultores familiares, permitindo que “as regras de financiamento fossem mais adequadas a
realidade de cada segmento social, sendo que os encargos financeiros e 0s rebates visam a
auxiliar melhor aquelas parcelas com menores faixas de renda e em maiores dificuldades
produtivas” (MATTEIL 2005, p. 14).

14 «As demais regides tiveram o seguinte desempenho: Norte, com 3% dos contratos e 10% dos recursos;
Nordeste, com 13% dos contratos e 13% dos recursos; Sudeste, com 5% dos contratos e 10% dos recursos; e
Centro-Oeste, com 1% dos contratos e 2% dos recursos” (MATTEI, 2005, p. 19).
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A descricdo dos grupos através da classificacdo proposta pela Resolucéo n° 2.629/99
(BACEN, 1999), foi a seguinte:

a) Grupo A: agricultores familiares assentados pelo Programa Nacional de Reforma
Agraria que ndo contrataram operacdo de investimento no limite individual
permitido pelo Programa de Crédito Especial para a Reforma Agraria (PROCERA);
b) Grupo B: agricultores familiares e trabalhadores rurais que:

I — explorem parcela de terra na condicdo de proprietario, posseiro, arrendatario,
parceiro ou concessionario do Programa Nacional de Reforma Agraria;

Il — residem na propriedade ou em aglomerado urbano ou rural préximos;

Il — ndo dispdem, a qualquer titulo, de area superior a quatro médulos fiscais,
quantificados segundo a legislacdo em vigor;

IV — obtém renda familiar oriunda da exploragdo agropecudria ou nao agropecuaria
do estabelecimento;

V —tem o trabalho familiar como base na exploragdo do estabelecimento;

VI — obtém renda bruta anual familiar de até R$1.500,00 (um mil e quinhentos
reais), excluidos os proventos de aposentadoria rural;

¢) Grupo C: agricultores familiares e trabalhadores rurais que:

I — explorem parcela de terra na condicdo de proprietario, posseiro, arrendatario,
parceiro ou concessionario do Programa Nacional de Reforma Agraria;

Il — residem na propriedade ou em aglomerado urbano ou rural proximos;

Il — ndo dispdem, a qualquer titulo, de area superior a quatro médulos fiscais,
quantificados segundo a legislagdo em vigor;

IV — obtém, no minimo, 80% (oitenta por cento) da renda familiar da exploracdo
agropecudria e ndo agropecudria do estabelecimento;

V — tém o trabalho familiar como predominante na exploragdo do estabelecimento,
utilizando apenas eventualmente o trabalho assalariado, de acordo com as exigéncias
sazonais da atividade agropecuéria;

VI — obtém renda bruta anual familiar acima de R$1.500, 00 (um mil e quinhentos
reais) e até R$8.000,00 (oito mil reais);

d) Grupo D: agricultores familiares e trabalhadores rurais que:

I — explorem parcela de terra na condi¢do de proprietario, posseiro, arrendatario,
parceiro ou concessionario do Programa Nacional de Reforma Agraria;

I — residem na propriedade ou em aglomerado urbano ou rural préximos;

Il — ndo dispdem, a qualquer titulo, de éarea superior a quatro médulos fiscais,
quantificados segundo a legislagdo em vigor;

IV — obtém, no minimo, 80% (oitenta por cento) da renda familiar da exploracéo
agropecudria e ndo agropecuéria do estabelecimento;

V — tém o trabalho familiar como predominante na exploragdo do estabelecimento,
podendo manter até dois empregados permanentes, sendo admitido ainda o recurso
eventual a ajuda de terceiros, terceiros, quando a natureza sazonal da atividade o
exigir;

VI — obtém renda bruta anual familiar acima de R$8.000,00 (oito mil reais) e até
R$27.500,00 (vinte e sete mil e quinhentos reais).

2 — Sao também beneficiarios e se enquadram nos Grupos "B", "C" ou "D" de
acordo com a renda e a caracterizacdo da méo-de-obra utilizada:

a) pescadores artesanais que:

| - se dediquem & pesca artesanal, com fins comerciais, explorando a atividade como
autdbnomos, com meios de producdo préprios ou em regime de parceria com outros
pescadores igualmente artesanais;

Il - formalizem contrato de garantia de compra do pescado com cooperativas,
coldnias de pescadores ou empresas que beneficiem o produto;

b) extrativistas que se dediquem a exploracdo extrativista vegetal ecologicamente
sustentavel;

c) aquicultores que:

| - se dediquem ao cultivo de organismos que tenham na agua seu normal ou mais
freqiiente meio de vida;
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Il - explorem area ndo superior a dois hectares de ldmina d'agua ou ocupem até 500
m3 (quinhentos metros cubicos) de agua, quando agua, quando a exploracdo se
efetivar em tanque-rede.

Abramovay e Veiga (1999) afirmam que essas medidas foram adotadas para evitar
que os recursos do programa fossem destinados a individuos que ndo possuiam renda
proveniente, em sua maioria, de atividades agropecuarias, além da necessidade de néo incluir
no programa todas as propriedades que, apesar de possuirem menos de quatro mddulos
fiscais, ndo pertenciam aos agricultores familiares.

Vale destacar, entretanto, que, em 1997, ja havia sido criado o certificado ou
declaracdo de aptidao, o qual qualifica o agricultor como familiar, através do preenchimento
dos critérios da categoria em oOrgdos designados para este fim, como os sindicatos de
trabalhadores rurais e empresas estaduais de extenséo rural. Para Abramovay e Veiga (1999),
“o certificado de aptiddo formaliza a mediacdo das organizacBGes locais na definicdo do
publico-alvo do programa, [uma vez que] o sistema bancario nunca poderia cumprir esse
papel” (p. 40).

Além dessas medidas que segmentaram e legitimaram os beneficiarios do Programa,
Schneider, Cazella e Mattei (2004) apontam que, no ano 2000, foram criadas novas condicdes
de acesso ao crédito®, estabelecendo taxas de juros fixas e aumentando prazos e descontos,
visando “atender a um maior nimero de beneficiarios e expandir a esfera de interferéncia da
agricultura familiar nas tomadas de decisfes acerca dos rumos da producdo agropecuaria do
pais” (p.7). Além disso, na safra 2000/2001, foi criado o grupo A/C, que se refere aos
assentados (grupo A) ja beneficiados com o crédito de instalacdo (grupo C).

De acordo com dados do MDA/SAF (2013), o nimero de municipios atendidos pelo
crédito financiado pelo PRONAF passou de 3.403, em 1999/2000, para 4.539, em 2000/2001.
Além disso, a partir desse periodo, ha um crescimento acelerado no nimero de contratos e no
montante de recursos disponibilizados pelo crédito do Programa, o que indica um aumento
significativo no numero de agricultores beneficiados, conforme € ilustrado pela Tabela 2 a

sequir.

15 Resolugao 2.766, de 10 de agosto de 2000, do Banco Central do Brasil.
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Tabela 2 — NUmero de contratos e montante do crédito rural do PRONAF, por ano fiscal.

Ano Numero de contratos Montante (R$ 1)
1999 802.849 1.829.731.597,98
2000 969.727 2.188.635.003,31
2001 910.466 2.153.351.258,79
2002 953.247 2.404.850.769,99
2003 1.138.112 3.806.899.245,48
2004 1.611.105 5.747.362.823,14
Total 6.385.506 18.130.830.698,69

Fonte: MATTEI (2005)

Observando a Tabela 2, verifica-se a quase estabilidade do nimero de contratos e do
montante de recursos destinados ao PRONAF entre 1999 e 2002. Ao mesmo tempo, constata-
se que, no periodo entre 2003 e 2004, ha um grande crescimento tanto do nimero de contratos
guanto dos recursos, 0 que, segundo Mattei (2005), sugere que os agricultores familiares
estdo, cada vez mais, se tornando um segmento priorizado pela politica agricola e de
desenvolvimento rural.

No Plano Safra’® 2001/2002, o limite de renda bruta anual para os grupos de
beneficiarios C e D apresentou alterac6es, nas quais o limite de renda do grupo C passou de
R$ 8.000,00 para R$ 10.000,00 e o limite do grupo D passou de R$ 27.500,00 para R$
30.000,00 (IPEA, 2010).

No primeiro ano do mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006),
novas mudancas institucionais ocorreram no ambito do PRONAF. Entre elas, destaca-se a
criagdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), no MDA, a qual passou a
gerenciar as acOes da linha Infraestrutura e Servigos Municipais do PRONAF, com o objetivo
de promover o “desenvolvimento territorial” e ampliar as acfes para uma escala mais regional
(MATTEI, 2007). De acordo com Schneider, Cazella e Mattei (2004, p.17), a nova Secretaria
afirmava que “o municipio seria uma instancia decisiva de controle social, mas insuficiente
para responder ao estimulo de uma proposta de desenvolvimento”.

Para os autores, a adoc¢do da ideia de territorio como nova unidade de referéncia
indicava que o governo pretendia mudar o enfoque das politicas puablicas: ao invés de
centralizar os objetivos em infraestrutura, o objetivo seria focar na organizacdo social dos

agricultores familiares e incentivar a participacdo destes nas instituicdes de representacao.

16 O Plano Safra é langado em julho e é valido até junho do ano seguinte.
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Como outras mudangas institucionais no Programa, temos a divulgacdo do Plano
Safra de 2003/2004, no qual foi criado o Proger Rural, um programa do governo federal que
objetivava apoiar os agricultores familiares ja consolidados, cuja renda ultrapassasse 0s
limites de renda para o publico beneficiario do PRONAF. Foi operacionalizado, assim, o
Grupo E, o qual abrangia os agricultores com renda familiar anual bruta de até R$ 60 mil e
que atendam as demais exigéncias do Programa (propriedade com menos de quatro modulos
fiscais e até dois trabalhadores contratados).

Em suma, nesse periodo, foram definidos seis categorias de beneficiarios do

programa:

0s agricultores estabilizados economicamente (conhecidos como Grupo D); 0s
agricultores com exploracdo intermedidria, mas com bom potencial de resposta
produtiva (Grupo C); os agricultores com baixa produgdo e pouco potencial de
aumento da producéo (Grupo B) e os assentados pelo processo de reforma agraria
(Grupo A) [...] o grupo A/C, composto por agricultores oriundos do processo de
reforma e que passaram a receber o primeiro crédito; grupo E, composto por
agricultores familiares com os melhores indices de renda bruta familiar anual
(MATTEI, 2007, p. 146).

Nessas categorias de beneficiarios também houve um aumento no limite da renda
bruta anual: o grupo B passou a integrar agricultores familiares com renda bruta anual de até
R$ 2.000,00; o grupo C, acima de R$ 2.000,00 até R$ 14.000,00; o grupo D, acima de R$
14.000,00 ate R$ 40.000,00; e o grupo E, conforme j& apontado, acima de R$ 40.000,00 até
R$ 60.000,00 (IPEA, 2004).

No Plano Safra 2003/2004, o setor rural foi definido como uma prioridade para o
Governo Federal. Foram disponibilizados R$ 32,5 bilhdes para o crédito rural*’, no qual R$
5,4 bilhdes foram destinados aos programas para a agricultura familiar, somadas ainda a
reducdo da taxa de juros. No ano seguinte, o investimento foi de R$ 7 bilhdes, com o objetivo
de beneficiar, com 0 acesso ao crédito do PRONAF, mais 450 mil familias de agricultores
familiares, chegando a totalizar 1,8 milhdo de familias atendidas pelo Programa. Além disso,
nessa safra, foram criadas novas de especiais de crédito destinadas a publicos especificos: o
PRONAF Mulher, o PRONAF Jovem, o PRONAF Turismo Rural, entre outras, criadas,
também ao longo dos anos seguintes.

Em 1999, a distribuicdo regional dos contratos do PRONAF ainda se apresentava
concentrada, principalmente na regido Sul do Brasil, a qual, mesmo apresentando um numero

menor de estabelecimentos agropecuarios familiares que a regido Nordeste, detinha, sozinha,

Y7 Cerca de 25,8% a mais de crédito do que foi programado para a safra 2002/2003 (PLANO SAFRA
2003/2004).
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60,5% dos contratos, enquanto a Gltima, apenas 22%*°. A partir da safra de 2004, essa
desigualdade na distribuicdo dos contratos diminuiu consideravelmente. Nesse ano, a regido
Sul deteve 38,5% dos contratos, enquanto a Nordeste, 36% dos contratos. As demais regides
também apresentaram mudancas nesse processo, uma que a regido Sudeste deteve 14%, a
Norte, 7,5% e a Centro-Oeste, 4% (MATTEI, 2005).

A distribuicdo dos contratos e dos recursos também se mostrou de maneira desigual
entre as categorias de agricultores familiares beneficiados. Mattei (2007) aponta que, em
1999, os agricultores do grupo A responderam por 65% dos contratos e 46% dos recursos,
enquanto que os agricultores do grupo D detiveram 28% dos contratos e 50% dos recursos,
demonstrando que o maior volume de recursos se destinou aos agricultores ja consolidados. Ja
em 2004, os grupos A, B, C e D responderam por 6%, 72%, 10% e 11% dos contratos,
respectivamente, enquanto que em relagdo aos recursos os percentuais chegaram a 20%, 18%,
18% e 36%. Esses dados demonstram que, apesar da diminui¢do da participagdo dos grupos
de agricultores que se encontram mais consolidados (C, D e E)*°, a soma de suas participagdes
ainda indica uma tendéncia de beneficiamento do segmento dos agricultores familiares mais
consolidados (MATTEI, 2007).

Além de verificar o nimero de contratos e a distribuicdo destes entre o0s agricultores
familiares de todo o Brasil, é importante trazer a discussdo dados que ilustram o destino dos
recursos disponibilizados entre as modalidades de crédito do Programa, ou seja, custeio e
investimento. Mattei (2005) apresenta os indicadores que estdo elencados na Tabela 3,
demonstrando que o montante de recursos destinados a modalidade de crédito do custeio é
muito superior ao montante de recursos destinados a modalidade de crédito de investimentos.

Segundo o autor,

Esse comportamento pode estar indicando que o programa tem uma maior procura
nas atividades anuais de rotina (safras agricolas) do que na intervencao direta sobre
os sistemas de produgdo, no sentido de melhorar sua produtividade, por meio de
investimentos de médio e longo prazos. Isso é mais patente naquelas atividades
produtivas (animal ou vegetal) que requerem investimentos constantes, 0 que nem
sempre € seguido pelos agricultores familiares, devido as suas fragilidades
financeiras (MATTEI, 2005, p.25).

18 As regiGes Sudeste, Norte e Centro-Oeste detinham 12%, 2,5 e 3%, respectivamente, do niimero de contratos
do Programa (MATTEI, 2005).

9 'E importante ressaltar que o grupo E somente foi incluido nos grupos de agricultores familiares beneficiados
em 2003. Nas estatisticas citadas, a participacdo do grupo E, em 2004, é de 1% do nimero de contratos e 8% dos
recursos.
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Tabela 3 — Numero de contratos e montante do crédito rural do PRONAF por modalidade e ano fiscal. Brasil,

1999 — 2004

Ano Modalidade Contratos Montante (R$ 1)
Custeio 671.239 1.243.508.530,09

1999 Investimento 131.610 586.223.067,89
Custeio 757.536 1.392.128.098,16

2000 Investimento 212,191 796.506.905,16
Custeio 723.754 1.444.733.759,65

2001 Investimento 186.712 708.617.499,13
Custeio 677.730 1.419.748.414,51

2002 Investimento 275.517 985.102.355,47
Custeio 860.730 2.364.895.617,35
2009 Investimento 277.382 1.442.003.628,12
Custeio 1.049.796 3.566.198.014,72
2004 Investimento 561.309 2.181.164.808,42
Total 6.385.506 18.130.830.698,69

Fonte: MATTEI (2005)

Com os investimentos do Programa, o valor médio dos contratos passou de R$
1.849,56, em 1999, para R$ 2.115,69, em 2003 (MATTEI, 2005), aumentando também a
abrangéncia para todas as regides do territério nacional e facilitando o acesso ao crédito
aqueles agricultores familiares que, durante muito tempo, ficaram a margem do sistema
bancario. Segundo Mattei (2005),

Dessa forma, pode-se afirmar que o PRONAF é um marco na politica agricola
brasileira, uma vez que possibilitou a construcdo de instituicdes, normas e
procedimentos que, de forma regular e em condigdes favoraveis, disponibilizaram
crédito rural para todos os municipios do pais e, particularmente, para um nimero
crescente de agricultores familiares (p. 28).

A Tabela 4 a seguir apresenta 0 nimero de contratos e 0 montante de recursos
destinados ao PRONAF entre os anos de 2002/2003 a 2009/2010. Observa-se nela que entre
0s anos de 2002/2003 e 2005/2006 houve um crescimento continuo no numero de contratos.
Entretanto, a partir de 2006/2007, o numero de contratos cai, mas o volume do montante
investido permanece em crescimento, o que indica que o valor médio do nimero de contratos
se elevou a cada ano, ou seja, um numero menor de beneficiarios usufruiu de um maior

volume de recursos do programa.
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Tabela 4 — Evolugdo do montante e do nimero de contratos do PRONAF. Brasil 2002/2003 — 2009/2010

Ano-agricola Numero de contratos Montante (em R$ milhdes)
2002/2003 904.214 2.376,5
2003/2004 1.390.168 4.490,5
2004/2005 1.635.051 6.131,6
2005/2006 1.913.043 7.611,9
2006/2007 1.703.613 8.556,6
2007/2008 1.693.907 9.765,1
2008/2009 1.477.128 11.618,3
2009/2010 1.611.538 11.982,1

Total 12.328.662 62.532,6

Fonte: SAF/MDA — Elaboragéo: DIEESE, 2011. Org.: Cétia Meire Resende. *Célculos da autora.

Em 2007, o langcamento do Plano Safra da Agricultura Familiar trouxe o
investimento de R$ 12 bilhdes para as diversas linhas de crédito do PRONAF. Além disso,
houve uma reducdo na taxa de juros para as diversas categorias de beneficiarios do Programa
e aumento dos limites de renda para enquadramento dos agricultores familiares. Nesse ano,
também como resultado da Lei da Agricultura Familiar®, ficou estipulado que os agricultores
familiares deveriam comprovar, mediante a apresentacdo da Declaracdo de Aptiddo (DAP),

gue atendiam aos seguintes critérios:

a) exploram a terra na condigdo de proprietarios, posseiros, arrendatérios,
parceiros ou concessiondrios da reforma agréria;

b) possuem entre 30 e 80% da renda familiar proveniente da atividade
agropecuaria;

c) detém ou exploram estabelecimentos com area de até quatro modulos fiscais, ou
até seis médulos quando se tratar de atividade pecuaria;

d) residem na propriedade ou em local préximo;

e) utilizam méo-de-obra predominantemente familiar;

f) possuem renda bruta familiar de até R$ 110.000,00 por ano (AQUINO, 2009.

p.8).
Segundo Aquino (2009), a DAP identifica os agricultores familiares como
beneficiarios potenciais da politica de crédito e classifica-os em seis grupos de beneficiarios.

Com as mudancas promovidas pelo Plano Safra 2007/2008, os grupos de beneficiarios do

PRONAF ficaram dispostos conforme mostra 0 Quadro 2.

20 |ei n° 11.326, de 24 de julho de 2006.
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Quadro 2 — Classifica¢do dos agricultores “pronafianos” por Grupo na safra 2007/2008

Grupo Caracteristicas

A Assentados da reforma agréria.

B Agricultores familiares com renda bruta anual até R$ 4 mil e que obtenham ao menos
30% desse valor da atividade agropecuaria.

AIC Egressos do Grupo A.

C Agricultores familiares com renda bruta anual de R$ 4 mil até R$ 18 mil e que
obtenham ao menos 60% dos seus rendimentos da atividade agropecuaria.

D Agricultores familiares com renda bruta anual de R$ 18 mil até R$ 50 mil e que
obtenham ao menos 70% dos seus rendimentos da atividade agropecuaria.

E Agricultores familiares com renda bruta anual de R$ 50 mil até 110 mil e que
obtenham ao menos 80% dos seus rendimentos da atividade agropecuaria.

Fonte: MDA/SFA/PRONAF (2007) — AQUINO (2009).

A partir da observacdo do Quadro 2, temos uma grande mudanga nos grupos de
beneficiérios trazida pelo Plano Safra 2007/2008. Nesse momento, encerra-se uma fase do
PRONAF, na qual os grupos de beneficiarios eram quase 0os mesmos desde 1999; a partir de
1° de julho de 2008, os grupos C, D e E deixaram de existir, unindo-se em um s6 grupo
denominado “agricultores familiares”, ou o grupo AF. Os grupos A, A/C e B permanecem,
sendo comum a utilizagdo do termo “microcrédito rural” para designar os agricultores
familiares do grupo B.

Ao longo do tempo, o PRONAF estabeleceu diferentes limites de renda para os
grupos de beneficiarios da politica de crédito, inserindo, cada vez mais, no Programa 0s
agricultores que apresentavam niveis de renda mais elevados. A Tabela 5 mostra como 0s
limites de renda foram definidos nas safras de 1999/2000 a 2007/2008.

Tabela 5 — Limite de renda brutal anual dos grupos de beneficiarios do PRONAF-crédito nas safras que

definiram ou os alteraram

RENDA BRUTAL ANUALMENTE

Grupos Safra 1999/2000 Safra 2001/2002 Safra 2003/2004 e 2004/2005 Safra 2007/2008
A Beneficiarios da Reforma Agraria
B R$ 1.500,00 R$ 1.500,00 R$ 2.000,00 R$ 4.000,00
C R$ 8.000,00 R$ 10.000,00 R$ 14.000,00 R$ 18.000,00
D R$ 27.500,00 R$ 30.000,00 R$ 40.000,00 R$ 50.000,00
E Inexistente Inexistente R$ 60.000,00 R$ 110.000,00

Fonte: Plano Safra da Agricultura Familiar — AQUINO (2009)

Apesar das grandes mudancas e do maior volume do montante disponibilizado pelo

PRONAF, a distribuicdo dos recursos ainda permaneceu concentrada na regido Sul do Brasil,
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a qual detinha, em 2007, 43,72% do crédito do Programa, enquanto as regides Sudeste,
Nordeste, Norte e Centro-Oeste, detinham 22,17%, 19,97%, 7,39% e 6,75%,
respectivamente?’.

Considerando ainda os grupos C, D e E, vale destacar que essa mesma concentragéo
ainda persiste entre os diferentes grupos de beneficiarios do PRONAF: em 2007, o grupo D
detinha 39,84% do montante do crédito rural do Programa, enquanto que os grupos E, C, B, A
e A/C detinham 19,99%, 15,19%, 6,22%, 3,72% e 0,34%, respectivamente®. Isso indica que,
apesar da evolugdo do PRONAF, em 2007, os maiores beneficiarios do Programa ainda eram
o0s agricultores mais capitalizados (grupo D e E) e os produtores em transi¢do (grupo C), os
quais ofereciam maiores garantias aos bancos, ou seja, os agricultores familiares mais
consolidados do grupo AF (AQUINO, 2009).

No Plano Safra 2008/2009, foram efetivadas as mudangas em relacdo ao publico alvo
do PRONAF e houve o lancamento da nova linha de crédito Mais Alimentos. O Mais
Alimentos foi langcado como uma resposta do governo a crise de alimentos, iniciada em 2007
e consiste em uma linha especial de crédito para investimento de longo prazo, destinada,
essencialmente, para a mecanizacdo da producdo familiar, mediante aquisicdo de maquinas e
equipamentos agricolas. O limite de crédito estipulado para essa linha foi R$ 100 mil, com
juros de 2% ao ano. Além disso, foram ampliados os descontos na venda de tratores,
maquinas e equipamentos agricolas para os agricultores familiares dos segmentos C, D e E,
ou agricultores familiares. Dessa forma, o grupo A (assentados da reforma agraria) e o grupo
B nédo participaram dessa politica do MDA de combate aos efeitos da crise de alimentos
(PLANO SAFRA 2008/2009; IPEA, 2010).

A meta do Mais Alimentos era atender, na safra 2008/2009, 300 mil agricultores,
mediante o investimento de R$ 6 bilhdes. Entretanto, nesse periodo, essa linha de crédito se
resumiu a menos de 23 mil contratos de financiamento, com um montante de R$ 1,2 milhdo,
com destaque para as regibes Sul e Sudeste, as quais representaram 58,7% e 28%,
respectivamente, dos financiamentos realizados (IPEA, 2010).

O volume de recursos destinados aos agricultores familiares através do PRONAF
apresentou grande crescimento ao longo dos anos. Do Plano Safra 2002/2003 ao Plano Safra
2010/2011, o investimento passou de R$ 2,4 bilhdes para R$ 16 bilhGes e o nimero de
contratos avangou de 890 para mais de 2 milhdes/ano safra (PLANO SAFRA 2010/2011).

2! Dados retirados de Aquino (2009) segundo IPEA (2007) e MDA (2009).
?2 Dados retirados de Aguino (2009) segundo IPEA (2007) e MDA (2009). A categoria denominada “Outros”
recebeu, em 2007, 14,69% do montante do crédito rural do PRONAF.
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Entretanto, é possivel reconhecer que a amplia¢do dos recursos néo significou a ampliagéo do
publico atendido, uma vez que o0s contratos permanecem concentrados nos segmentos C, D e
E, indicando uma tendéncia de direcionamento do Programa aos grupos mais capitalizados da
agricultura familiar. Além disso, os indices de inadimpléncia do PRONAF sdo maiores entre
0s segmentos A e B, 0 que sugere que a oferta de crédito a esses grupos ndo compde uma
politica publica eficiente (IPEA, 2012).

No Plano Safra 2011/2012, o Governo Federal anuncia que dos R$ 16 bilhGes
destinados a agricultura familiar, R$ 7,7 bilhdes serdo destinados as operacGes de
investimento e R$ 8,3 bilhdes as operagdes de custeio. Nessa safra, o limite de renda para
enquadramento do grupo B passou de R$ 4.000,00 para R$ 6.000,00, permanecendo o
maximo para 0 grupo AF de R$ 110.000,00. Além disso, os agricultores deveriam ter, no
minimo, 70% da renda proveniente da atividade agricola (PLANO SAFRA 2011/2012).

Apesar do volume de recursos ser o mesmo destinado a safra 2010/2011, o nimero
de contratos e 0 montante investido sofreram grande queda entre as safras. Em 2010/2011, o
namero de contratos foi 1.327.154 e o montante de recursos chegou a R$ 12.437,29 milhdes,
ja na safra de 2011/2012, o nimero de contratos reduziu-se a 792.644 e o montante de
recursos destinados a esses contratos foi de R$ 8.649,90 milhGes. Essa queda significativa no
nimero de contratos entre as duas safras pode ser explicada por uma queda no nimero de
contratos do grupo B e o grupo AF (queda de 46% e 43,4%, respectivamente) (IPEA, 2013).

Em uma anélise sobre a distribuicdo dos recursos para estabelecimentos da
agricultura familiar do Plano Safra 2011/2012, Peixoto (2011) apresenta uma tabela na qual é
possivel observar o nimero de estabelecimentos familiares por regido, a area, o volume de
recursos destinados aos estabelecimentos no Plano Safra 2011/2012 e o calculo dos recursos

destinados por hectare em cada regiéo.

Tabela 6 — Recursos do Plano Safra 2011/12 para estabelecimentos da agricultura familiar

Regides Brasileiras N° de Estat.)e-lecimentos Area (ha) Recursos Plano .Safra RS por ha
Familiares 2011/2012 (R$ milhdes)

Norte 413.101 16.647.328 1.000 60
Nordeste 2.187.295 28.332.599 3.500 124
Sudeste 699.978 12.789.019 3.400 266

Sul 849.997 13.066.591 7.100 543
Centro-Oeste 217.531 9.414.915 1.280 136
TOTAL 4.367.902 80.250.453 16.280 203

Fonte: Adaptado de PEIXOTO (2011)
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Analisando os dados da Tabela 6, podemos perceber que a regido Nordeste é a que
mais apresenta estabelecimentos familiares, conforme o Censo Agropecuario de 2006, no
entanto, a regido que mais recebe os recursos do PRONAF € a regido Sul, a qual apresenta um
ndmero muito inferior de estabelecimentos familiares. Temos assim demonstrada a ma
distribuicdo espacial dos recursos do Programa até a safra de 2011/2012.

Com a reducdo do nimero de contratos na safra 2011/2012, temos uma elevacao no
valor médio destes: no Brasil, esse valor foi de R$ 10.193,00, variando de R$ 4.189,00, na
regido Nordeste, a R$ 20.737,00, no Centro-Oeste. Como a redugdo no numero de contratos é
maior que a reducdo do montante de recursos, temos que ha uma redugdo de beneficiarios de
menor poder aquisitivo (IPEA, 2013).

No Plano Safra 2012/2013, o montante destinado a agricultura familiar foi de R$
22,3 bilhdes, com a ampliagcdo dos servicos de assisténcia técnica e extensdo rural, crédito,
cobertura de renda no seguro, garantia de precos, comercializacdo e organizacdo econémica.
O valor destinado as linhas do PRONAF, nesse Plano, foi de R$ 18 bilhdes, enquanto que no
ultimo Plano Safra (2013/2014), lancado antes da conclusdo deste trabalho, o investimento
programado é de R$ 21 bilhdes.

Nesse Plano Safra, foram divulgadas nova alteragfes sobre o limite de renda bruta
anual para enquadramento nos grupos de beneficiarios do PRONAF. O limite de renda do
grupo B passou de R$ 6 mil para R$ 10 mil e o limite do grupo AF passou para R$ 160 mil,
com no minimo 50% da renda proveniente da atividade agricola.

O numero de contratos firmados e o volume de recursos destinados ao PRONAF nos
anos de 2011 e 2012 estdo elencados na Tabela 7. Esses dados foram retirados do Anuéario
Estatistico do Crédito Rural, divulgado pelo Banco Central do Brasil, e demonstram o
direcionamento dos recursos do PRONAF, nas modalidades custeio e investimento, nos anos
citados.

Em relacdo ao nimero de contratos, houve um aumento significativo entre 0s
referidos anos, além de um incremento orcamentario nos recursos destinados ao PRONAF.
Grande parte do numero de contratos e do crédito do Programa se destinou a modalidade
investimento, principalmente ao investimento pecuério. Na modalidade custeio, a maioria dos

contratos e do crédito se destinou ao custeio agricola.
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Tabela 7 — NUmero de contratos, montante financiado e valor médio contratual do PRONAF por modalidade e

tipo de atividade (2011-2012)

2011 2012
Finalidade/ Contratos Montante Finalidade/ Contratos Montante
Modalidade (unidade) Financiado (R$) Modalidade (unidade) Financiado (R$)
Custeio 485.263 4.691.113.707,69 Custeio 469.472 5.349.317.025,48
agricola agricola
Custeio 175.279 1.674.312.218,27 Custeio 188.875 2.092.068.651,53
pecuario pecuario

Investimento

agricola

218.158 3.045.164.163,08

Investimento

agricola

408.852 4.017.370.532,46

Investimento

pecuario

661.201 3.894.106.710,40

Investimento

pecuério

756.011 4.900.221.943,65

TOTAL

1.539.901  13.304.696.799,44

TOTAL

1.823.210 16.358.978.153,12

Fonte: Anuério Estatistico do Crédito Rural 2011 e 2012. (BACEN, 2013) Org.: Cétia Meire Resende.

Vale ressaltar, porém, que os recursos destinados ao PRONAF, em sua maioria nao

sdo utilizados integralmente. Os dados do Crédito Rural, disponibilizados pelo MAPA,

mostram que 0s recursos programados nao sdo aplicados em sua totalidade. A Tabela 8

apresenta os indicadores dos recursos programados e aplicados entre os anos-safra de
2006/2007 a 2012/2013 e a porcentagem utilizada em cada safra.

Tabela 8 — Crédito Rural PRONAF — Programagdo e aplicacéo de recursos nas safras 2006/2007 — 2012/2013

Safra Programacéo (jun-jul) (a) Aplicacéo (jun-jul) (b) Desembolso Relativo
(milhdes R$) (milhdes R$) (b)/(a) (%)

2006/2007 10.000,0 7.844,9 78,4
2007/2008 12.000,0 8.021,2 66,8
2008/2009 13.000,0 9.489,0 73

2009/2010 15.000,0 11.220,6 74,8
2010/2011 16.000,0 11.442,8 71,5
2011/2012 16.000,0 12.902,4 80,6
2012/2013 18.000,0 17.029,4 94,6

Fonte: BB, BNB, BASA, SICREDI e BANCOOB — MAPA (2013). Org.: Cétia Meire Resende

Analisando a Tabela 8, temos que a variacdo da utilizacdo dos recursos entre as

safras selecionadas ndo é muito grande, principalmente entre 2006/2007 e 2010/2011,

apresentando uma maior utilizacdo desses recursos apenas nas ultimas safras citadas.
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Diante do exposto, percebemos que o PRONAF sofre diversas transformacgdes desde
a sua criacdo enquanto politica publica voltada aos agricultores familiares até os dias atuais.
No ultimo Plano Safra lancado (2013/2014), novas alteracdes em relacdo ao limite de renda
bruta anual foram divulgadas. Segundo informagdes do BNDES (2013), os agricultores
familiares devem comprovar, mediante a apresentacdo da DAP que atendem aos seguintes

critérios:

a) explorem parcela de terra na condicdo de proprietario, posseiro, arrendatério,
comodatario, parceiro ou concessionario do Programa Nacional de Reforma
Agraria, ou permissionario de areas publicas;

b) residam na propriedade ou em local préximo;

c) néo disponham, a qualquer titulo, de area superior a quatro médulos fiscais,
contiguos ou ndo, quantificados segundo a legislacdo em vigor (este item ndo se
aplica quando se tratar de condominio rural ou outras formas coletivas de
propriedade, desde que a fracdo ideal por proprietario ndo ultrapasse os quatro
mddulos fiscais);

d) obtenham, no minimo, 50% da renda familiar da exploracdo agropecuéria e ndo
agropecudria do estabelecimento;

e) tenham o trabalho familiar como predominante na exploracdo do
estabelecimento, utilizando apenas eventualmente o trabalho assalariado, de
acordo com as exigéncias sazonais da atividade agropecuéria, podendo manter
empregados permanentes em nimero menor que o ndmero de pessoas da
familia ocupadas com o empreendimento familiar;

f) tenham obtido renda bruta anual familiar de até R$ 360 mil nos Gltimos 12
meses que antecedem a solicitacdo da DAP, considerando neste limite a soma
de todo o Valor Bruto de Producéo (VBP), 100% do valor da receita recebida de
entidade integradora e das demais rendas provenientes de atividades
desenvolvidas no estabelecimento e fora dele, recebidas por qualquer
componente familiar, exceto o0s beneficios sociais e o0s proventos
previdenciarios decorrentes de atividades rurais (BNDES, 2013).

Nesse sentido, acabamos de apresentar o processo de implantacdo e consolidacdo do
PRONAF com vistas a entender como essa politica de abrangéncia nacional atende aos
agricultores familiares de todo o pais. A seguir, retomaremos algumas questées do PRONAF
na intencdo de relacionar o Programa ao conceito de desenvolvimento e a teoria do
reconhecimento e da redistribuicdo, compreendendo, assim, as promessas de desenvolvimento

presentes no discurso da politica de fortalecimento da agricultura familiar.

3.2. O PRONAF e as promessas de desenvolvimento: reconhecimento ou redistribui¢cdo?

Apos a apresentacdo do PRONAF, nosso empenho se dara em torno da discussdo
dessa politica e sua relacdo com o desenvolvimento, o reconhecimento e a redistribuig&o.
Apresentaremos, a seguir, 0s diversos momentos em que 0 conceito de desenvolvimento, o

reconhecimento e a redistribuicdo apareceram no contexto do Programa, desde sua criacao ate
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os dias atuais. Pretendemos, assim, identificar o carater desenvolvimentista proposto pela
politica e entender como o Programa se relaciona ao reconhecimento e a redistribuicdo, tanto
no seu discurso quanto na efetivacéo de suas ac¢les, e quais seriam as interpretacdes disso.
Antes de iniciar a discussdo sobre o PRONAF e sua relacdo com as teorias do
reconhecimento e da redistribuicdo, apresentamos uma citagcdo de Ravagnani (2009b), a qual
justifica a adocdo da nocdo de reconhecimento que se pretende discutir nesse trabalho.

Segundo este autor,

A idéia de reconhecimento adquire importancia substancial na contemporaneidade
devido a varios fatores, mas talvez principalmente por elucidar a relacéo intrinseca e
necessaria entre subjetividade e intersubjetividade, revelando a mediacdo proficua
entre individuo e comunidade, particularidade e universalidade, diferenca e
identidade (RAVAGNANI, 2009b, p. 7).

Dessa forma, temos uma relacdo direta entre 0 reconhecimento e os trés tipos de
efeitos causados pelas agdes do PRONAF: as agoes “prometidas” no discurso do Programa, as
acOes implementadas e as a¢Ges que os agricultores esperam que sejam implantadas. Como
esse trabalho € de carater bibliografico, pretende-se apenas discutir as a¢des “prometidas” e as
implantadas na realidade, de acordo com os dados disponiveis. Abre-se, entdo, a possibilidade
para futuros trabalhos, os quais procurardo entender as expectativas dos agricultores em
relacdo a essa politica.

Além disso, vale destacar a relacdo entre o PRONAF e as politicas de
reconhecimento, discutidas por Taylor, a qual se refere as politicas universais e da diferenca.
O PRONAF pode ser considerado, ao mesmo tempo, uma politica universalista, uma vez que
procura garantir os mesmos direitos a todos os agricultores familiares, através do acesso ao
crédito; e uma politica da diferenca, uma vez que deve levar em conta a grande diversidade
existente dentro da categoria dos agricultores familiares.

Para atender aos objetivos desse topico, partiremos para uma andlise cronoldgica do
PRONAF, levando em conta o que foi exposto no topico anterior. Iniciaremos as analises a
partir da criagdo da politica pablica até a atual configuracao desta.

De acordo com o IPEA (2007), a criacdo do PRONAF, em 1996, representou uma
tentativa de fortalecimento da agricultura familiar e de promocéo do desenvolvimento rural,
significando a legitimacdo e o reconhecimento, pelo Estado, de uma categoria social que até
entdo havia sido ignorada e excluida dos beneficios das politicas publicas voltadas ao meio

rural: os agricultores familiares.



63

Segundo Aquino e Schneider (2010), desde que o PRONAF foi langado, a
agricultura familiar ganhou destaque tanto no que se refere aos resultados da aplicacdo do
crédito quanto entre estudiosos e pesquisadores, tornando-se um programa de referéncia para
tratar o desenvolvimento rural. Além disso, passou a ser entendido “como a mola-propulsora
de uma estratégia nacional de valorizagdo da diversidade social da agricultura familiar e do
meio rural” (p.2).

Carneiro (1997) aponta, logo, que

Eleger a agricultura familiar como protagonista da politica orientada para o
desenvolvimento rural, apesar de todos os impasses da acdo publica, ndo deixa de
ser um indicativo de mudancas na orientacdo (a0 menos no discurso) do atual
governo em relacdo & agricultura e aos préprios agricultores. Ainda mais quando se
pretende ampliar o conceito de desenvolvimento com a nogdo de sustentabilidade
incorporando outras esferas da sociedade, além da estritamente econdmica, tais
como: a educagdo, a salde e a prote¢do ambiental (Pronaf, 1996: 6-7) (CARNEIRO,
1997, p. 70).

Nessa passagem, a qual consideramos muito importante para os objetivos deste
trabalho, temos a nocdo de reconhecimento destacada no momento em que, com a criagdo do
PRONAF, o governo parece reconhecer as especificidades dos agricultores familiares. A
criacdo de um programa de fortalecimento da agricultura familiar parece colocar em xeque o
modelo de modernizagdo da agricultura adotado até entdo, onde a grande producéo e a grande
propriedade eram os setores privilegiados. Segundo Carneiro (1997), a ruptura com esse
modelo é explicita no proprio texto do PRONAF, no qual se intenciona construir um “novo
paradigma de desenvolvimento rural para o Brasil, sem os vicios do passado” (PRONAF,
1996, p.14 apud CARNEIRO, 1997, p.70).

Além disso, temos a noc¢do de desenvolvimento sustentdvel como um dos objetivos
da criacdo do PRONAF. Retomando, assim, o conceito de desenvolvimento em suas diversas
concepcdes e considerando-o para muito além do aspecto econdmico, temos que a politica de
fortalecimento da agricultura familiar apresenta, ao menos teoricamente, um Viés
desenvolvimentista de carater abrangente e includente, onde as especificidades e necessidades
dos agricultores familiares tendem a ser reconhecidas e consideradas para a promog¢do do
desenvolvimento rural.

Aquino (2009) aponta que, no momento da criagdo do PRONAF, este aparece “como
um instrumento capaz de aumentar as “possibilidades” dos agricultores familiares, para que
eles possam concretizar seus projetos (ou ambigdes para o futuro) rumo ao “modelo ideal” de

funcionamento de suas unidades de produgao” (p.4). Assim, o crédito rural disponibilizado
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pelo Programa esta entre o que o economista indiano Amartya Sen denominou de “liberdades
instrumentais”. De acordo com Sen, a “disponibilidade de financiamento e o acesso a ele
podem ser uma influéncia crucial sobre os intitulamentos [titulos de acesso] que os agentes
econémicos sdo efetivamente capazes de assegurar” (SEN, 2000, p. 56 apud AQUINO, 20009,
p. 5).

Essa nocdo de desenvolvimento como uma possibilidade, também se encontra no
discurso de FHC, ao defender o combate a pobreza. Para 0 ex-presidente, “combater a
pobreza é fortalecer as capacidades das pessoas e comunidades de satisfazer necessidades,
resolver problemas e melhorar sua qualidade de vida” (CARDOSO, 2000, p.3 apud
MENDONCA e ORTEGA, 2005, p.11).

Entretanto, apesar de apresentar, como bem afirma Tolentino (2013), “objetivos bem
intencionados”, o PRONAF foi alvo de diversas interpretagdes e questionamentos desde a sua
constituicdo enquanto politica publica de desenvolvimento rural.

Em meio a discussdo sobre o PRONAF no contexto de sua criacdo, ha algumas
considerac@es feitas por Carneiro (1997) e retomadas por Aquino (2009), que merecem ser
aqui destacadas. A primeira questdo levantada pela autora é o fato do Programa ambicionar,
em sua versao original, a promogao do desenvolvimento sustentavel, associando capacidade
produtiva e melhoria na qualidade de vida, sem, contudo, apresentar alternativas para
minimizar os “usos dos fatores ambientais”. Dessa forma, a no¢do de sustentabilidade que
acompanha o conceito de desenvolvimento ndo se sobrepde ao aumento da capacidade
produtiva e da renda (CARNEIRO, 1997). Ou seja, o rompimento com a nogdo de
desenvolvimento atrelada aos aspectos econémicos ndo acontece de fato, bem como a nova
concepgao “prometida” de desenvolvimento rural ainda ndo é contemplada na primeira versao
do Programa.

Carneiro (1997, p. 76) aponta que

Ainda que se chame a atengdo para a diferenca desta nova politica em relagdo as
anteriores, criticadas como produtivistas, ou seja, com énfase na dimensdo
quantitativa do crescimento econémico em detrimento da dimensdo qualitativa do
bem-estar social, as metas anunciadas nos remetem a velha formula
desenvolvimentista: aumento da producdo = diminuicdo de pre¢co no mercado =
competitividade.

A segunda questdo destacada se refere ao viés setorial adquirido pelo crédito rural,
no instante em que este, a principio, se destinava apenas as atividades agropecuarias. Assim, 0

PRONAF ignorava que o meio rural apresentava uma diversidade de atividades, entre elas as
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ndo agricolas, desconsiderando a pluriatividade dos agricultores familiares, tendo seu alcance
limitado devido ao ndo atendimento das necessidades trazidas pelas mudancas no meio rural
(AQUINO, 2009).

Nesse sentido, Graziano da Silva e Grossi (2000), mesmo néo citando o PRONAF
explicitamente, criticam as politicas de desenvolvimento rural elaboradas até entdo. Para esses

autores,

O grande problema é que ainda hoje as politicas agricolas e agréarias sdo desenhadas
para agricultores “full time”, ou seja, para as familias que dedicam todo o seu tempo
as atividades agricolas internas ao seu estabelecimento. O ndo alargamento das
diretrizes de politicas publicas impede o acesso dos pluriativos as politicas para o
setor, e consequentemente contribui com a omissdo do poder publico para com esse
segmento crescente de agricultores (GRAZIANO DA SILVA e GROSSI, 2000, p.
167 apud TOLETINO, 2013, p.105).

Além disso, se faz de fundamental importancia ressaltar os apontamentos de
Tolentino (2012), o qual chama a atencdo para o produtivismo agricola presente no texto do
decreto de criagdo do PRONAF. A utilizacdo de expressdes como aumento de sua capacidade
produtiva (8 2), aumento da produtividade do trabalho agricola (8§ 2) e melhor desempenho
produtivo (8§ 2), demonstravam como 0 meio rural estava fortemente vinculado ao setor
agricola e a maneira com que a questdo da produtividade se sobrepunha aos demais objetivos
do Programa.

O terceiro ponto a ser levantado se refere ao carater excludente da delimitacdo do
publico-alvo do Programa, uma vez que, ao atender apenas os agricultores familiares em
transicdo, com a alegacdo de que estes apresentavam maior viabilidade econémica, se excluia
aproximadamente 11 milhdes de pessoas®, classificadas como agricultores familiares
periféricos. Observa-se, aqui, 0 ndo reconhecimento de uma grande parte dos agricultores,
devido a racionalidade econdmica presente no discurso do PRONAF.

Tolentino (2013), citando os estudos FAO/INCRA (1995), aponta que

Para os periféricos restava-lhes as atividades ndo-agricolas ou a Reforma Agraéria,
consideradas politicas que ndo deveriam atingir o setor considerado mais dindmico,
do ponto de vista do mercado capitalista. Era uma ideia fordista, pois pautava-se
numa concepg¢do de que as politicas voltadas para atividades ndo-agricolas eram
marginais, politicas que incentivavam o produtivismo agricola é que deveriam ser
voltadas aos agricultores em transicdo para que se expandissem e se reconvertessem
produtivamente (p. 126).

2 CARNEIRO (2007).
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Para Carneiro (1997), os critérios para a definicdo de beneficiarios do PRONAF,
quando da sua criacdo, construiram a no¢ao do “verdadeiro agricultor”, o qual seria aquele, de
inclinacdo empresarial, adequado para encontrar na atividade agricola toda, sendo grande
parte, da renda familiar. Assim, os agricultores, que, por quaisquer motivos, fossem incapazes
de se sustentar com a unidade familiar, seriam relegados a categoria periféricos,
marginalizando esse segmento e aumentando ainda mais as desigualdades entre 0s grupos
sociais do meio rural.

Com esses dois ultimos pontos, temos a nocéo de reconhecimento sendo relegada a
segundo plano, através da negacdo da pluriatividade como importante para a constituicdo das
peculiaridades das condicGes de trabalho e geracdo de renda dos agricultores familiares.

A autora acima citada afirma, ainda, que a vinculacdo do agricultor familiar ao
cidaddo moderno, traz a tona a dicotomia rural-urbano, tradicdo-modernidade. Lembramos,
logo, da nogdo de desenvolvimento atrelada a ideia de progresso, de evolucdo, uma vez que se
associa 0 progresso técnico ao aumento da produtividade e a figura do agricultor viavel.

O nao reconhecimento do agricultor familiar em sua especificidade de condicdes de
trabalho e produgdo rural, comparando-o ao trabalhador urbano, também é destacado por
Carneiro (1997):

Pensar o agricultor como um “profissional como outro qualquer”, enquadrando-0 em
um modelo Unico, calcado nos mesmos parametros do trabalhador urbano, de fato,
implica negar ou ndo levar na devida consideracdo os componentes culturais dos
estilos de vida dos agricultores familiares que normalmente se associam as praticas
econdmicas. Justamente, a especificidade em conjugar as atividades produtivas as
relagBes familiares resulta na plasticidade dessa forma de organizagdo da agricultura
e lhe confere a capacidade de se adaptar a situacGes regionais distintas incorporando
na dindmica de sua reproducdo as potencialidades locais, quer de trabalho extra-
agricola, quer da diversificacdo produtiva e até mesmo da oferta de servigos. Neste
sentido, instituir o “bom” agricultor como aquele que aufere a renda familiar
guase exclusivamente da atividade agricola, implica excluir as possibilidades de
combinar a agricultura com outras fontes de renda que, em alguns casos, sao
indispensaveis a continuidade da prépria atividade agricola e, portanto,
fundamentais para a retencdo da mao-de-obra no campo (p. 79, grifos nossos).

Nesse sentido, temos, ainda, a afirmacdo da ideia da pluriatividade como estratégia
de desenvolvimento rural. Dessa forma, concordamos com as ideias de Ellis (2000) citadas
por Schneider (2006), segundo as quais as oportunidades de melhoria nas condigdes de vida
dos sujeitos rurais podem ser encontradas no préprio lugar onde vivem e a diversificagéo,
além de contribuir para ampliar essas possibilidades, representa a garantia da reproducao

social, econémica e cultural da populagdo rural.
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Como consequéncia dos critérios de selecdo dos beneficiarios do PRONAF, temos
que a opcao pelos segmentos que apresentavam certa integracdo ao mercado, os agricultores
em transicdo, colaborou para uma maior concentracao dos recursos do Programa na regido Sul
do Brasil. A concentragdo dos recursos nessa regido, principalmente nos primeiros anos de
operacionalizacdo do Programa, pode ser explicada pelos seguintes aspectos:

a)o peso econdmico e as pressdes das agroindistrias na regido Sul do pais sobre os
agricultores a elas vinculados. [...]. b) um nivel maior de organizacdo dos
agricultores familiares, além de uma tradicdo de luta pelo crédito rural mais
fortemente incorporada a pauta de reivindicacdo dos agricultores familiares da
regido Sul; ¢) uma organizacdo mais limitada dos agricultores familiares da regido
Nordeste, 0 que se traduz em um baixo poder reivindicatdrio; d) um processo de
integracdo produtiva maior na regido Sul do pais, cuja integracdo agroindustrial
submete mais fortemente os agricultores a Idgica operacional das agroindustrias
(MATTEI, 2007. p.150).

A partir desses aspectos citados como justificativas para a concentragdo dos recursos
na regido Sul do Brasil, podemos destacar a questdo da estima social apontada por Honneth,
uma vez que os agricultores sulistas parecem apresentar maior estima social e maior demanda
moralmente motivada, querendo serem vistos como interlocutores e, assim, se sentirem mais
“reconhecidos” que os demais agricultores familiares brasileiros

Sob a coordenacdo do MAPA, através da criacdo da linha Infraestrutura e Servicos
Municipais, 0 PRONAF apresentava um carater descentralizador e participativo, baseado em
um desenvolvimento endogeno, mediante a criagdo dos CMDR. De acordo com Schneider,
Cazella e Mattei (2004), o destaque dado a constituicdo dos CMDR deve-se ao fato de que o
Estado vé a necessidade de incentivar formas de gestdo mais descentralizadas e democraticas
das politicas publicas.

Abramovay (2001) salienta que, mesmo que a criagdo de conselhos represente uma
inovacdo organizacional significativa, uma vez que os recursos de um programa do governo
federal passam pela mediacao de representantes locais, é preciso que essa conquista revele um
aumento da renda e das possibilidades de desenvolvimento da sociedade em questdo. Logo, a
efetiva organizagdo dos conselhos permite que o PRONAF néo se limite a uma politica de
acesso ao crédito. Para o autor, a principal missdo dos conselhos “é descobrir os potenciais de
desenvolvimento que os mecanismos convencionais de mercado sdo incapazes de revelar,
sobretudo em regides menos favorecidas” (p. 122).

Segundo Carneiro (1997),
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A idéia de municipalizar a implementacéo do Pronaf tem de ser vista, portanto, de
forma mais ampla e ndo limitada ao mero mecanismo de operacionalizacdo de metas
e objetivos definidos global e uniformemente para todo o pais. [...] Levar em conta
as potencialidades locais [...] implica ampliar a no¢do de agricultor de maneira a
incorporar também aqueles que combinam a agricultura com outras atividades. [...]
Combinar “modernidade” e “tradi¢do” significa ampliar o raio de agdo das politicas
intervencionistas de modo a assimilar praticas proprias da sociabilidade local
contribuindo, assim, para o enraizamento ‘“‘sustentdvel” da populacdo rural e a
formulacdo de solucdes especificas para cada situacdo em que se encontram as
diferentes formas de agricultura familiar (p. 80).

A criacdo dos CMDR esta vinculada aos critérios de selecdo dos municipios que
seriam beneficiados pela linha Infraestrutura e Servigos Municipais do PRONAF. Os critérios
para a selecdo dos municipios, ao serem aprovados pelo Conselho Nacional do PRONAF,
visavam atender 0s municipios mais pobres, mais agricolas e de menor populagédo
(ABRAMOVAY, 2001).

Para os objetivos desse trabalho, entendemos que a criagdo dos CMDR pode ser
considerada indicio de que houve um reconhecimento da importancia da participacdo, na
formulacéo e aplicacdo da politica publica, daqueles que sdo os principais beneficiarios dela:
os agricultores familiares. Além disso, temos a criacdo desses conselhos inserida em uma das
formas reconhecimento propostas por Honneth (2003): o reconhecimento juridico.

Ao discutir o reconhecimento juridico desacoplado da estima social e distinguir as
categorias do direito, Honneth (2003) salienta que, a partir das primeiras décadas do século
XX, “da-se o momento em que se imp6s definitivamente a convicgdo de que todo membro de
uma coletividade politica deve caber o direito igual a participacdo no processo democratico
de formacdo da vontade” (p. 191), ou seja, hd um reconhecimento, por parte do Estado, de
que os cidaddos tem o direito de participar da formulacdo das politicas publicas que se
destinam a eles proprios.

Logo, Honneth (2003) aponta, ainda, que

Como os direitos politicos de participacdo, os direitos sociais de bem-estar também
surgem na sequéncia de uma ampliagdo, forcada “a partir de baixo”, do significado
que se associa a idéia de “igualdade de vida”, propria da condi¢do de membro de
uma coletividade politica (p.191).

Transferindo essa citagdo para a criagdo dos CMDR, entendemos que “a partir de
baixo” se relaciona ao fato de que a politica do PRONAF seria supostamente gerida a partir
das demandas dos agricultores familiares, que, apds se reconhecerem como sujeitos de direito,
expressardo suas “vontades”. Somado a isso, temos a ideia de “igualdade de vida” entendida a

partir da concepcdo de que todos os cidaddos possuem 0s mesmos direitos e, por isso, sdo
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iguais perante a lei, ou seja, no ambito do CMDR, temos que tanto os representantes dos
agricultores quanto os das instituigdes terdo o mesmo “valor”, podendo se expressar através
da garantia de que serdo ouvidos, igualmente. A partir dai, tendo os direitos politicos de
participacdo efetivados, os direitos sociais de bem-estar seriam consequéncia desse processo,
uma vez que Honneth (2003, p.193) evoca que, “um sujeito é respeitado se encontra
reconhecimento juridico ndo s6 na capacidade abstrata de poder orientar-se por normas
morais, mas também na propriedade concreta de merecer o nivel de vida necessario para
1SS0 .

Além de relacionar a criacdo dos CMDR as formulages de Honneth (2003), temos
ainda a relacdo entre os conselhos e o principio de paridade de participacdo, proposto por
Fraser (2002). Podemos relacionar, assim, a criacdo dos conselhos de desenvolvimento rural a
implantacdo do Orgamento Participativo, apontado por Krischke (2003), o qual salienta que a
experiéncia do OP converge “elementos de politicas de redistribui¢do sdcio-econdmica com
politicas socio-culturais de reconhecimento entre as diferengas de identidade” (p.6). Dessa
forma, a criacdo dos CMDR, como exigéncia do PRONAF Infraestrutura, se da de maneira a
conciliar a politica de crédito do Programa, de carater distributivo, a participacdo dos
agricultores familiares no processo de implantacdo da politica, refletindo o reconhecimento
dessa categoria.

A participacdo dos agricultores familiares nos CMDR, bem como a contribuicdo
direta para a elaboracdo do PMDR, pode ser apontada também como uma forma de

reconhecimento juridico intersubjetivo. Segundo Honneth (2003),

Assim como, no caso do amor, a crianga adquire a confianca para manifestar
espontaneamente suas caréncias mediante a experiéncia continua da dedicacdo
materna, o sujeito adulto obtém a possibilidade de conceber sua acdo como uma
manifestacdo da propria autonomia, respeitada por todos os outros, mediante a
experiéncia do reconhecimento juridico (p. 194).

Entretanto, o carater burocrdtico dos conselhos e a limitagdo do poder de
representatividade dos agricultores permite inferir que ha uma maior preocupagdo com a
redistribuicdo dos recursos do que com o reconhecimento das especificidades dos agricultores
e das realidades locais e com a promocdao do desenvolvimento rural.

O mesmo acontece com a elabora¢do do PMDR, uma vez que, a principio, hd um
reconhecimento de que as melhores propostas de desenvolvimento rural tendem a partir
daqueles que, além de conhecer a realidade, serdo os beneficiados por esse desenvolvimento.

Entretanto, entendemos que a maneira como esse plano é elaborado, induz a uma
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redistribuicdo dos recursos entre o0s agricultores, sem reconhecer as demandas e
particularidades do publico a qual se destina.

A partir da vinculacdo do CMDR ao PRONAF vale ressaltar algumas limitacdes dos
conselhos apontadas por Abramovay (2001). Néo pretendemos, porém, discutir a fundo as
questdes relacionadas ao funcionamento dos conselhos, apenas apontaremos alguns pontos de
carater abrangente sobre esses espacos, a fim de entender as limitacGes destes no que se refere
ao reconhecimento das especificidades do meio rural, bem como a redistribuicdo dos recursos,
através do acesso dos representantes ao PRONAF.

O primeiro ponto a ser levantado por Abramovay (2001) se refere ao fato de que os
conselhos sdo criados para atender as exigéncias legais para obtencao de recursos publicos,
podendo, assim, se tornar apenas um espaco formal, onde ndo se discutem iniciativas
inovadoras para as realidades locais. A segunda questdo diz respeito a participacdo da
populacdo nas reunides do conselho; esse fato, ndo se refere ao nimero de representantes dos
agricultores familiares nas reunides, logo, refere-se a capacidade de representacdo das
demandas coletivas por parte desses agricultores e a promo¢do de mudancas institucionais.
Outro ponto destacado pelo autor é a questdo da escala de atuacdo dos conselhos, uma vez
que, no plano municipal, a utilizag&o dos recursos do PRONAF se limita a suprir deficiéncias
basicas dos municipios, sem, contudo, promover o desenvolvimento rural.

Além desses apontamentos, cabe levantar questdes acerca dos PMDR, elaborados
nos CMDR. Abramovay (2001) aponta o carater lista de compras e a natureza essencialmente
agricola atribuido a esse documento, viabilizando mais o atendimento das necessidades
pontuais do que o desenvolvimento rural.

Como afirmado anteriormente, 0 PRONAF sofreu inUmeras alteragdes ao longo do
tempo. As transformac6es ocorridas no Programa, principalmente a partir de 1999, se deram
no intuito de ampliar o publico-alvo e torna-lo uma politica efetiva na promoc¢do do

desenvolvimento da agricultura familiar. Segundo o IPEA (2007),

Algumas das transformacdes do Pronaf resultaram das pressdes dos movimentos
sociais, que tinham como objetivo adequar seus mecanismos a diversidade das
situacBes presentes no campo brasileiro e, assim, incorporar 0S segmentos mais
pobres e menos assistidos da agricultura familiar, com pouca ou nenhuma integracéo
com o mercado, baixo ou nulo dominio ou manejo de técnicas modernas ou mais
adequadas de producdo e comercializacdo (IPEA, 2007, p. 345).

Dessa forma, temos que as alteracbes sofridas pelo Programa resultaram

principalmente das reivindica¢fes dos proprios agricultores, demonstrando que estes sentiam
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a necessidade de serem reconhecidos como uma categoria especifica, onde os mais pobres
deveriam ter condicbes de acesso as politicas publicas. Temos ai uma luta por
reconhecimento por parte dos movimentos sociais e dos agricultores familiares que
reivindicavam as mudancas no Programa. Confirmamos essa ideia a partir das formulacdes de
Honneth (2003), o qual, apresentando a forma de reconhecimento reciproco baseado na

estima social, afirma que

Quanto mais 0s movimentos sociais conseguem chamar a atencédo da esfera publica
para a importancia negligenciada das propriedades e das capacidades representadas
por eles de modo coletivo, tanto mais existe para eles a possibilidade de elevar na
sociedade o valor social ou, mais precisamente, a reputacdo de seus membros. Além
disso, uma vez que as relagdes da estima social, como ja havia visto Georg Simmel,
estdo acopladas de forma indireta com os padrdes de distribuicdo de renda, os
confrontos econdmicos pertencem constitutivamente a essa forma de luta por
reconhecimento (p. 207-208).

Segundo Tolentino (2012), o documento intitulado “Agricultura familiar, reforma
agraria ¢ desenvolvimento local para um novo mundo rural”, publicado em 1999, serve de
base para entendermos as redefini¢des sofridas pelas politicas de desenvolvimento rural a
partir desse periodo. O documento apresenta como premissa a ideia de

promover o desenvolvimento sécio-econdmico sustentavel, em nivel local e
regional, por meio da desconcentracdo da base produtiva e da dinamizagéo da vida
econdmica, social, politica e cultural dos espagos rurais — que compreendem
pequenos e médios centros urbanos —, usando como vetores estratégicos o
investimento na expanséo e fortalecimento da agricultura familiar, na redistribuigdo
dos ativos terra e educagdo e no estimulo a multiplas atividades geradoras de renda
no campo, ndo necessariamente agricolas (MEPF/INCRA/SDR, 1999, p.01 apud
TOLENTINO, 2012, p.13).

Nesse sentido, com o financiamento as atividades ndo-agricolas, o PRONAF
reconhece a pluriatividade dos agricultores familiares e desvincula o meio rural a base
essencialmente agricola. Tolentino (2012) aponta que, se no momento de sua criacdo o
PRONAF apresenta uma abordagem setorial, relacionando o rural ao agricola, a partir desse
momento, o Programa passa a entender o rural como um espaco, um territorio onde convivem
diferentes setores.

A alteragdo mais significativa do PRONAF foi realizada através da Resolugdo n°
2.629, de 10 de agosto de 1999, a qual apresentou uma classificacdo dos agricultores em
diferentes grupos, com base na renda bruta anual das familias. O objetivo dessa classificagio

foi adequar o acesso ao crédito a realidade dos agricultores familiares beneficiados pelo
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Programa. Assim, 0s segmentos mais desfavorecidos teriam acesso aos encargos financeiros
de forma mais eficaz, havendo, também, uma distribuicdo mais justa dos recursos.

A partir dessa classificacdo, conforme os dados apresentados no tdpico anterior,
podemos constatar o crescimento do numero de contratos e a abrangéncia que o PRONAF
havia alcancado em apenas alguns anos apos sua criagdo. Mattei (2005) aponta que, de 1999 a
2004, houve um aumento de 100% no numero de contratos (ver Tabela 2). Podemos observar,
que apesar da regido Sul ter apresentado uma queda no namero de contratos, ela ainda
apresenta a maior parte destes (60,5%, em 1999). Entretanto, ndo é a distribuigdo regional, j&
apontada no item anterior, a qual pretendemos discutir aqui. A distribui¢do dos recursos entre
0s grupos de agricultores familiares apresentou uma concentracdo nas categorias de
agricultores mais consolidados, principalmente, o grupo C e D.

Temos, assim, que, apesar das transformac6es ocorridas no PRONAF, os segmentos
de agricultores que apresentavam maiores viabilidades econémicas ainda eram 0s mais
beneficiados pelo crédito disponibilizado. Se, no inicio do Programa, os agricultores em
transicdo, que, entre outras coisas, ofereciam mais segurancga aos agentes financeiros, eram o
publico alvo dessa politica, agora, os agricultores ja consolidados abarcavam ainda mais
recursos para o custeio de suas atividades produtivas.

Vale ressaltar, ainda, que o aumento do numero de contratos nem sempre foi
acompanhado do aumento proporcional do montante investido, resultando na diminuicdo do
valor médio dos contratos. Segundo o IPEA (2001), uma possivel explicacdo para esse fato é
que, com a maior segmentacdo dos grupos de agricultores beneficiados, o gerenciamento dos
recursos tornou-se mais complexo, devido também a maior disputa de recursos entre 0s
grupos.

As mudangas institucionais no PRONAF continuaram a ocorrer de forma a preencher
as lacunas deixadas pelo Programa. Em 2003, ja no governo Lula, com a criacdo da SDT,
conforme ja apontado, houve a incorporacdo da nocdo de desenvolvimento territorial nas

acOes do PRONAF. Nesse periodo, na esfera governamental, o territdrio foi definido como

Um espaco fisico, geograficamente delimitado, geralmente continuo, caracterizado
por critérios multidimensionais que se relaciona interna e externamente por meio de
processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos que indicam
identidade e coesdo social, cultural e territorial (MDA/SDT/CONDRAF, 2003 apud
TOLENTINO, 2013, p. 116).

Dessa forma, o reconhecimento de que o meio rural se transformava, cada vez mais,

em um espaco de multiplas atividades e atores, propiciou que o enfoque territorial se fizesse



73

presente na concep¢do das politicas publicas voltadas ao meio rural. Segundo documentos
oficiais, citados por Mendonca e Ortega (2005), a abordagem territorial permitiria uma maior
interlocucdo entre atores do governo e da sociedade engajados nos projetos de
desenvolvimento rural.

O objetivo da SDT seria integrar e articular as politicas governamentais, em seus
diversos ambitos, com as associacfes da sociedade civil, em torno dos territorios rurais. As
estratégias da Secretaria se dariam, portanto, em torno da promocéo de acdes descentralizadas
que estimulassem as capacidades intrinsecas dos territdrios rurais, levando ao seu
desenvolvimento. A mudanga no ambito de atuacdo do PRONAF Infraestrutura e Servigos
Municipais resultaria na unido dos municipios em arranjos intermunicipais, em torno de um
projeto de desenvolvimento territorial (MENDONCA e ORTEGA, 2005).

Nesse sentido, a abordagem territorial que, principalmente a partir desse momento®*,
se faz presente no contexto do PRONAF, sugere politicas publicas que estimem os dominios
locais e regionais no processo de desenvolvimento. Assim, hd um esfor¢co por reconhecimento
tanto das especificidades dos agricultores quanto do meio rural, entendendo que o
desenvolvimento rural se da a partir do estimulo a ampliacdo das potencialidades dos atores
sociais.

Ainda na safra 2003/2004, a criacdo das diversas linhas especificas do PRONAF e de
um novo grupo de beneficiarios, o grupo E, com limites de renda ainda maiores, sugerem que
o Programa buscava atingir amplos setores da sociedade. Porém, isso significou uma maior
concentracdo dos recursos nos grupos de agricultores consolidados, ou seja, os grupos, C, D e
E.

De acordo com Mattei (2005), as mudancas ocorridas, principalmente, apds a safra
de 2004, ndo foram suficientes para que a distribuicdo dos recursos contribuisse para uma
efetiva politica agricola de apoio ao desenvolvimento rural em todas as regides do pais.
Mesmo que tenha diminuido a concentracdo regional dos recursos, ainda predominava a
grande participagdo da regido Sul no nimero de contratos (38,5%, em 2004).

Aquino e Schneider (2010) apontam que a “abertura das portas” da politica de
crédito do PRONAF, dada através do aumento no limite da renda (ver Tabela 5), apresenta
duas consequéncias importantes: 0 aumento da participacdo do sindicalismo patronal no
cumprimento das agdes do Programa e a maior facilidade de acesso ao crédito do Programa

pelos agricultores mais capitalizados, que, oferecendo maiores garantias aos bancos, tenderdo

2 Alguns autores afirmam que a abordagem territorial nas politicas pablicas haviam se iniciado desde a década
de 1990. Ver Schneider, Cazella e Mattei (2004), Mendonga e Ortega (2005).
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a absorver a maior parte dos recursos, principalmente dos investimentos. Assim, para 0s
autores, no interior do PRONAF haveriam verdadeiras “lutas por classificagdo”. Lutas essas
que “ndo envolvem apenas questdes normativas, mas uma disputa por reconhecimento, poder
e, acima de tudo, recursos governamentais baratos” (p.7). Assim, entendemos que a simples
redistribuicdo dos recursos vai se transformando numa luta por reconhecimento, conforme
aponta Honneth.

Na safra 2007/2008, novas mudancas foram operadas no PRONAF. O aumento do
limite da renda entre os grupos significou o acesso de um maior nimero de agricultores ao
Programa. Além disso, a juncéo dos grupos C, D e E, formando o grupo AF, dos agricultores
familiares, ¢ apontada como uma alternativa ndo de “privilegiar possiveis diferengas, mas de
estender o programa de forma a torna-lo mais agil e de mais facil operacionalidade por parte
dos agentes financeiros” (IPEA, 2008, p.194), uma vez que as taxas de juros serdo
determinadas pelo valor financiado.

Entretanto, essas mudancas ainda apresentavam contradicdes no que se refere a

promocdo do desenvolvimento rural. Segundo o IPEA (2008),

o0 programa ndo tem sido pensado para contrapor-se a Idgica dominante da producéo
agropecudria do pais, cada vez mais pautada na especializagdo produtiva com base
no uso de insumos modernos. Alguns estudos apontam que o Pronaf tem estimulado
a reproducdo e a consolidacdo de um modelo produtivo de feicdo tradicional,
provocando aumento da dependéncia de insumos externos e aumentando 0s riscos
de perda de sustentabilidade das atividades agropecuérias (p. 195).

Ou seja, a mera mudanca nas categorias de beneficiarios ndo preencheria as lacunas
ainda existentes no contexto do PRONAF. Pelo contrério, a extin¢do dos grupos C, D e E,
provocaram alguns questionamentos que serdo abordados a seguir.

Tolentino (2013) questiona se estaria havendo uma mudanca no discurso da politica,
ao estabelecer distingBes tdo nitidas entre os agricultores do grupo B, que produziam
basicamente para o consumo préprio, e agricultores dos segmentos C, D e E, 0s quais ja se
encontravam integrados ao mercado agroindustrial. Essas indagacfes também sdo colocadas

no Boletim do IPEA (2010), o qual estabelece que

A juncdo dos trés ultimos segmentos tende a negar a diversidade existente no seio da
agricultura familiar brasileira, implicando uma visdo miope e politicas publicas ndo
adequadas a cada realidade. Perde-se também a capacidade de monitorar o
desempenho do programa de acordo com seus segmentos de publico (p.222).
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Outro questionamento a respeito da unido dos grupos CDE diz respeito a
denominacdo do novo grupo como Agricultores Familiares. O Boletim do IPEA (2010)
levanta as seguintes questdes: por que denominar a juncdo dos grupos CDE em “Agricultura
Familiar”? Os demais grupos ndo pertencem a agricultura familiar? O grupo B, por
exemplo, que corresponde mais da metade da agricultura familiar brasileira, ndo esta sendo
relegado a uma situacdo de subcategoria ou de publico periférico ndo prioritario do
PRONAF? (p.222).

Essas questdes ja se apresentavam desde o instante em que se debateu, nesse texto, as
informacdes acerca da distribuicdo dos recursos do PRONAF entre os diferentes grupos de
agricultores familiares beneficiados pelo Programa. Assim como afirma o Boletim do IPEA
(2010), além da nomenclatura desse novo grupo, as acdes do PRONAF ja deixavam indicios
de uma priorizacdo dos segmentos mais capitalizados da agricultura familiar.

A justificativa que considera a junc¢do dos grupos CDE como possibilidade de maior
flexibilidade do crédito, quando as taxas de juros se relacionarem ao valor financiado,
também é questionada, uma vez que os bancos, numa tentativa de conter a inadimpléncia,
utilizam-se da renda do agricultor para a concessdo dos financiamentos, ou seja, O
agrupamento de agricultores menos capitalizados, como é o caso do grupo C, ndo interfere no
acesso ao crédito, ja que a renda da unidade familiar permanecera a mesma, anterior a unido
dos grupos.

Na safra 2008/2009, ha uma diminuicdo dos nimeros de contratos (ver Tabela 4),
principalmente entre os agricultores do grupo dos agricultores familiares, o montante de
recursos, no entanto, apresentou um aumento de 15% em relagdo a safra anterior. Isso
significa que houve um aumento no valor médio dos contratos individuais sem, contudo,
aumentar o numero de agricultores beneficiados. Essa questdo pode ser um indicio de que,
dentro do proprio grupo, pode haver uma exclusdo dos agricultores que apresentam menor
faixa de renda (IPEA, 2010).

Apesar do grande volume de recursos investidos na agricultura familiar e divulgados
pelos Planos Safra, o Boletim do IPEA (2011) aponta que esses ndo foram suficientes para
aumentar o publico atendido pelo Programa, uma vez que o destino dos recursos reflete o
direcionamento da politica do PRONAF aos agricultores familiares do grupo AF.

Em relacdo aos critérios de acesso ao PRONAF vigentes atualmente, temos uma
abertura ainda maior do Programa para os segmentos da agricultura familiar de maior renda.
Dessa forma, essa priorizacdo pelos segmentos mais ricos da categoria, tdo comentada nesse

topico, apresenta-se como uma realidade do Programa que se mostrou, ao longo do tempo,
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pouco provavel de ser alterada se ndo houver transformacdes de carater institucional da
politica publica da agricultura familiar no Brasil.

Deve-se considerar que os incentivos da politica de crédito do PRONAF tem se
voltado mais a aumentar o numero de contratos assinados a cada ano do que realizar uma real
transformacdo das realidades onde os recursos sdo inseridos. Além disso, o estilo da
agricultura familiar escolhido para ser o privilegiado das a¢des governamentais, baseado nos
“verdadeiros agricultores”, levou a desconsideragdo da diversificacdo das atividades e ao
financiamento das atividades relacionadas ao agronegdcio exportador (AQUINO e
SCHNEIDER, 2010).

A utilizacdo dos recursos da politica de crédito do PRONAF e sua efetividade
enguanto politica voltada aos agricultores familiares vai em dire¢do oposta aos principios que
nortearam a criacdo do Programa nas duas regides que apresentam o maior numero de
estabelecimentos familiares do pais: Nordeste e Sul. Aquino e Schneider (2010) salientam
que, na regido Nordeste, o financiamento é deficiente no que se refere ao reconhecimento da
diversidade das atividades das familias de agricultores, bem como o Programa ainda estimula
a exercicio de atividades agropecudrias vulneraveis as secas, ndo incentivando a implantacéo
de tecnologias alternativas para as atividades no espago do semiarido.

Em relacdo a regido Sul, a que mais recebeu os recursos do Programa desde sua
criagdo, o mesmo tem se verificado nas acBes da politica que se norteia pelo modelo de
desenvolvimento baseado no produtivismo, com o incentivo a producdo de grdos e
commodities agricolas, como o milho e a soja, utilizando-se de insumos agricolas que
prejudicam o meio ambiente (AQUINO e SCHNEIDER, 2010).

Em ambos os casos, concluimos que o desenvolvimento rural estd atrelado ao
produtivismo agricola e a no¢do de sustentabilidade se encontra fora da realidade, tanto da
politica quanto dos agricultores.

Diante do exposto, buscamos retomar algumas questfes sobre o Programa, correndo
0 risco de tornar-nos repetitivos em alguns pontos, para compreender que, do momento de sua
criagdo até os dias atuais, 0 PRONAF se apresentou e se apresenta como uma politica de
reconhecimento, que reflete as demandas da populacdo rural, considerando suas
especificidades, mas que, na prética, se vincula a uma nocéo de desenvolvimento ligada ao
crescimento econdmico, cujas bases estdo ancoradas no aumento da produtividade e da renda,
visando, apenas, uma redistribui¢do dos recursos entre os agricultores, porém, priorizando as

relagdes capitalistas de acumulagéo.
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Dessa forma, o Programa tem se tornado, retomando a proposi¢do de Taylor, uma
politica universalista, que atende, teoricamente, a um crescente nimero de agricultores, mas,
no entanto, ndo se efetiva enquanto uma politica da diferenca, j& que ndo é capaz de
considerar as diversidades existentes entre os agricultores familiares do pais, nem mesmo
entre 0s grupos que o compdem.

Além disso, com base nas formulacdes de Fraser (2008), a forma atual do Programa
vai de encontro com uma politica redistributiva de carater afirmativo, uma vez que “tenta”
diminuir a desigualdade no campo, atraves do acesso ao credito por agricultores familiares de
diversas faixas de renda, mas ndo modifica as estruturas de producdo vigentes, as quais, no
meio rural brasileiro, ainda estdo baseadas, principalmente, na expansao do agronegécio. Para

essa autora,

Embora essa abordagem [da redistribuicdo afirmativa] vise a compensar a injustica
econdmica, ela deixa intactas as estruturas profundas que engendram a desvantagem
de classe. Assim, é obrigada a fazer realocacdes superficiais constantemente. O
resultado é marcar a classe mais desprivilegiada como inerentemente deficiente e
insacidvel, sempre necessitando mais e mais. Com 0 tempo essa classe pode mesmo
aparecer como privilegiada, recebedora de tratamento especial e generosidade
imerecida. Assim, uma abordagem voltada para compensar injusticas de distribuigdo
pode acabar criando injusticas de reconhecimento (FRASER, 2006, p. 238).

Nesse sentido, diante de todas as consideracdes feitas ao longo deste trabalho,
destacamos, de acordo com Fraser, o “compromisso formal de reconhecimento” da politica
redistributiva afirmativa do PRONAF. Entretanto, concluimos que este compromisso ndo tem
se efetivado, na pratica, uma vez que é superado pelos objetivos de distribuicdo dos recursos
entre os agricultores familiares do Brasil.

Podemos concluir que o aumento no limite da renda dos agricultores familiares se
tornou, apesar de outras medidas, a principal mudanca ocorrida no ambito do PRONAF. A
identificacdo dos grupos pelas faixas de renda apresenta o risco da redistribuicdo ser tomada
como uma garantia de reconhecimento. Além disso, mesmo que tenha havido certa
redistribuicdo dos recursos, esta ndo enfrentou a desigualdade existente entre os proprios
agricultores.

A partir dessa constatacdo, trazemos a nossa discussdo, sem, contudo, nos
aprofundarmos, as formulag¢bes do autor Jessé Souza (2003), o qual aponta a dificuldade de
relacionar, simultaneamente, reconhecimento e redistribuicdo a sujeitos que sao relegados a
uma situacao de subcidadania e encarados sob a 6tica de uma “ideologia de desempenho”, que

estabelece a desigualdade entre os individuos e “legitima o acesso preferencial permanente a
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chances de vida e apropriagdo de bens escassos” (p.65). O autor cita uma triade da ideologia
do desempenho que envolve a qualificacdo, a posicdo e o salario, as quais, atraves do
trabalho, garantem ao individuo a no¢do de identidade, auto-estima e reconhecimento social.
Dessa forma, os individuos adquirem um “respeito social” que vai além da mera distribui¢ao
dos recursos, mas considera também os valores intrinsecos a esses, levando ao
reconhecimento intersubjetivo, conforme apontado por Honneth.

Diante do exposto, acabamos por adotar, nesse trabalho, uma visdo do
reconhecimento como algo que pode promover o desenvolvimento de maneira mais justa a
todos os individuos de uma sociedade. O reconhecimento leva, a nosso ver, a um
desenvolvimento que ultrapassa os limites do crescimento econdémico. O PRONAF, por sua
vez, enquanto uma politica redistributiva ndo tem sido, portanto, eficaz para promover uma
mudanga efetiva no modelo de desenvolvimento que prevalece no meio rural brasileiro,

mantendo o carater setorial e produtivista da l6gica convencional.
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CONSIDERACOES FINAIS

A criacdo do PRONAF pode ser considerada um dos eventos de maior importancia
na esfera das politicas publicas para o meio rural, com foco nos agricultores familiares. A
trajetoria do Programa esteve ligada a promocdo do desenvolvimento rural a partir do
crescente numero de contratos realizados e do montante de recursos disponibilizados. Em seu
discurso, o PRONAF demonstrou-se como uma politica de reconhecimento das
particularidades e necessidades dos agricultores familiares.

Entretanto, Aquino e Schneider (2010) afirmam que o PRONAF “em nenhum
momento de sua trajetdria pretendeu atender os agricultores familiares de forma homogénea”
(p.11), uma vez que foi criado para atender a um “tipo ideal” de agricultor. Assim, o carater
redistributivo do Programa, baseado, principalmente, no acesso ao crédito pelos agricultores
prevaleceu sob a nogéo de reconhecimento das especificidades dos proprios agricultores.

A versao recente do Programa se apoia em uma légica evolucionista, que prioriza 0s
segmentos mais capitalizados da agricultura familiar. Se no momento de sua cria¢do, 0
PRONAF apresentou suas principais alteracfes devido as reivindicagdes dos agricultores
familiares, agora, 0 governo cede a pressdo dos grupos mais consolidados e organizados do
meio rural, favorecendo seu acesso a politica de crédito do Programa.

O estudo evidenciou que apenas a maior alocacdo de recursos ao Programa ndo €
suficiente para atender ao principal objetivo de criacdo do PRONAF que é a diminuicdo da
desigualdade no meio rural brasileiro. Além disso, a méa distribuicdo dos recursos entre as
regibes do pais, bem como entre os grupos dos proprios agricultores familiares reflete a
ineficacia do Programa ao promover um desenvolvimento que considera, ao mesmo tempo, o
aumento da renda, a igualdade social e a valorizagcdo do meio ambiente.

Considerando o reconhecimento como promotor do desenvolvimento, aceitamos a
colocacdo de Honneth, o qual afirma que é através do reconhecimento intersubjetivo que 0s
individuos garantem a plena realizacdo de suas capacidades. Nesse sentido, diante de todas as
leituras e apontamentos realizados, algumas questdes ainda se fazem relevantes para uma
maior compreensdo da politica publica do PRONAF: os agricultores familiares beneficiados
pelo PRONAF se sentem reconhecidos (intersubjetivamente) enquanto categoria social
priorizada por essa politica publica? As acdes do PRONAF realmente se traduzem no
reconhecimento das capacidades desses agricultores? Quem sdo os verdadeiros beneficiados

pelo aumento do volume de recursos destinados ao Programa? Os recursos do Programa séo
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utilizados pelos agricultores familiares com qual (quais) finalidade(s)? Os meios de vida
desses sujeitos sdo fortalecidos através do Programa?

As questbes que se colocam ndo puderam ser respondidas aqui, uma vez que esse
trabalho apresentou um carater essencialmente bibliografico e o entendimento dos efeitos do
PRONAF sobre os agricultores familiares sé pode ser efetivamente apropriado atraves de uma
pesquisa direta com o0s proprios agricultores. Entretanto, pretendemos situar a questdo do
PRONAF enquanto politica de reconhecimento e/ou de redistribuicdo para ampliar os

horizontes para a consolidagéo de trabalhos futuros.
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