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RESUMO

A abordagem das capacidades estatais refere-se aos instrumentos, as aptiddes e aos
complexos arranjos institucionais de que dispde o Estado para realizar iniciativas em prol do
desenvolvimento socioeconémico. Essa abordagem, que contribui para analises relacionadas
a formulagdo, a implementacéo e ao desenvolvimento de politicas publicas, ainda foi pouco
utilizada para os estudos relacionados ao desenvolvimento rural no Brasil. Este trabalho se
concentra na capacidade politico-relacional: a habilidade do Estado em criar e expandir
canais de conexao com os diversos atores de interesse da sociedade. Como uma das principais
iniciativas voltadas ao desenvolvimento rural no Brasil, o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) sera utilizado como experiéncia para
verificacdo do desenvolvimento dessa capacidade desde sua criagdo, em 1996. A hipétese é
a de que a capacidade politico-relacional sempre esteve presente no desenvolvimento do
Pronaf, motivando a criagdo do programa e exercendo influéncia em suas transformagdes. A
metodologia utilizada envolve dois eixos: (i) revisao da bibliografia que trata das tematicas
abordadas e (ii) entrevistas com especialistas. Assim, busca-se contribuir para a discusséo
inovadora sobre as capacidades estatais, bem como para a reflexdo acerca do papel dos
diferentes grupos de interesse da sociedade no desenvolvimento do Pronaf ao longo dos anos.
Palavras-chave: Capacidades estatais. Desenvolvimento rural. Estado. Politicas publicas.
Pronaf.
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ABSTRACT

The State capabilities approach refers to the instruments, skills and complex institutional
arrangements which are connected to make possible to the State to carry out initiatives for
socio-economic development. This approach, certainly rich, has been not widely used for
studies related to rural development in Brazil. This work focuses on the political-relational
capability, which is the State’s ability to create and expand connection channels with the
various stakeholders of society. As one of the main initiatives for rural development in Brazil,
the National Program for Strengthening Family Farming (Pronaf) will be used as an
experience to verify the development of this capability dimension since its creation, in 1996.
The hypothesis is: political-relational capability was always strongly present in the
development of Pronaf, motivating the creation of the program and influencing
transformations over time. The methodology used involves two axes: i) review of the
bibliography that deals with the topics covered, and ii) interviews with specialists. Thus, the
aim of this work is to contribute to the innovative discussion on State capabilities, as well as
to a reflection about the role of the stakeholders in Pronaf’s development over time.
Keywords: Pronaf. Public policies. Rural development. State. State capabilities.

RESUMEN

El enfoque de las capacidades estatales se refiere a los instrumentos, habilidades y arreglos
institucionales complejos disponibles para que el Estado lleve a cabo iniciativas a favor del
desarrollo socioecondmico. Este enfoque, ciertamente rico, todavia era poco utilizado para
estudios relacionados con el desarrollo rural en Brasil. Este trabajo se centra en la capacidad
politico-relacional: la capacidad del Estado para crear y expandir canales de conexién con
los diversos actores de interés para la sociedad. Como una de las principales iniciativas
dirigidas al desarrollo rural en Brasil, el Programa Nacional para el Fortalecimiento de la
Agricultura Familiar (Pronaf) se utilizard como una experiencia para verificar el desarrollo
de esta capacidad desde su creacion en 1996. La hipdtesis es que la capacidad politica-
relacional siempre ha estado fuertemente presente en el desarrollo de Pronaf, motivando la
creacion del programa e influyendo en los cambios a lo largo del tiempo. La metodologia
utilizada involucra dos ejes: i) revision de la bibliografia que trata los temas tratados, y ii)
entrevistas con especialistas. Por lo tanto, busca contribuir a la discusion innovadora sobre
las capacidades estatales, asi como a una reflexion sobre el papel de los diferentes grupos de
interés de la sociedad en el desarrollo de Pronaf a lo largo del tiempo.

Palabras clave: Capacidades estatales. Desarrollo rural. Estado. Politicas publicas. Pronaf.

INTRODUCAO

O Estado é um ator importante na promocdo do desenvolvimento e sua atuacdo
historicamente foi objeto de intensos debates. A literatura sobre capacidades estatais chama
a atencdo para a importancia de determinados conjuntos de capacidades para o desempenho
de funcgdes gerais e especificas. O foco ndo se limita ao papel do Estado como criador de

politicas publicas, mas a relacdo entre Estado, institui¢fes, organizagdes, setores e sociedade,
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que possam sustentar uma estratégia para alcancar as vias de desenvolvimento desejadas
(BOSCHI, 2018). Essa abordagem, que contribui para analises relacionadas a formulacéo, a
implementacdo e ao desenvolvimento de politicas publicas, ainda é pouco aplicada nos
estudos relacionados ao desenvolvimento rural no Brasil, o que foi uma das motivacdes para
sua utilizacdo como foco deste trabalho.

O conceito de capacidades estatais é abrangente, complexo e multidisciplinar. A
capacidade politico-relacional, especificamente tratada neste artigo, refere-se as habilidades
do Estado em criar e expandir os canais de incluséo, interlocugdo e negociacdo com 0s
diversos atores da sociedade, processando conflitos e prevenindo o direcionamento de suas
decisbes a interesses especificos (GOMIDE, 2016; IDB, 2006). No Brasil, o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) destaca-se como uma das
principais iniciativas voltadas ao desenvolvimento rural, o que justifica sua escolha para ser
utilizado como experiéncia na verificacdo do desenvolvimento da dimensao da capacidade
politico-relacional.

Assim, este artigo ndo se propde realizar uma andlise do Pronaf, mas tem como
objetivo geral verificar a influéncia e a forga da capacidade politico-relacional no programa
desde sua criacdo, em 1996. A pergunta que moveu este trabalho foi a seguinte: qual foi o
papel da capacidade politico-relacional no desenvolvimento do Pronaf desde sua criagdo?
Com base nesse problema de pesquisa, uma hipotese, que pareceu relevante para orientar as
reflexGes, emergiu: a capacidade politico-relacional sempre esteve presente no
desenvolvimento do Pronaf, motivando a criacdo do programa e exercendo influéncia nas
transformacdes ao longo dos anos.

O trabalho estd estruturado em cinco partes, incluindo esta introducdo. O item
“Fundamentacéo tedrica” tem como objetivo apresentar o contexto historico de surgimento
da abordagem tedrica de capacidades estatais e sua conceituacdo. Em seguida, expde-se a
metodologia deste trabalho. A parte intitulada “A capacidade politico-relacional no ambito
do Pronaf” aborda o desenvolvimento e a influéncia da capacidade estatal no programa desde

a sua criacdo. A ultima secdo elenca algumas consideracgdes finais.
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FUNDAMENTACAO TEORICA: A ABORDAGEM DAS CAPACIDADES
ESTATAIS

O papel do Estado na economia e na sociedade é foco de muitos debates, com base
em diferentes teorias. As discussdes relacionadas especificamente as capacidades estatais
estdo presentes no ambito internacional desde a década de 1980, quando a instabilidade
financeira e os altos indices de pobreza e desemprego verificados em diversos paises
ressaltaram a necessidade de um Estado mais atuante, capaz de lidar com esses problemas.
Mas foi apds a crise de 2008-2009 que ganhou for¢a a importancia das capacidades estatais
para a instituicdo executar o script que lhe cabe, cumprindo fungdes imprescindiveis
(BOSCHI, 2018; GOMIDE, 2016).

Com base na experiéncia dos ultimos 50 anos, é possivel fazer pelo menos duas
afirmagdes: (i) o Estado é um ator fundamental para promover o desenvolvimento sustentavel
e para construir estruturas socioeconémicas mais eficientes, equilibradas e equitativas, e (ii)
as capacidades do Estado sdo limitadas. Nesse sentido, é importante compreender as
competéncias que o Estado possui e deve possuir para promover agdes em prol do
desenvolvimento socioeconémico. Além disso, é necessario reconhecer o papel dos arranjos
institucionais, que devem atuar de maneira inter-relacionada e coordenada. Assim, a
abordagem das capacidades estatais ndo se restringe ao Estado, como ator monolitico, mas
considera outros atores, publicos ou privados, que se relacionam com essa instituicdo e
cooperam em prol de determinados objetivos em comum.

Boschi e Gaitan (2008), bem como Boschi e Diniz (2013), ressaltam que as
capacidades se relacionam as habilidades da burocracia estatal para implementar as metas
oficiais. Desse modo, simplificadamente, o conceito de capacidade estatal pode ser
considerado como “o conjunto de instrumentos e instituigdes de que dispde 0 Estado para
estabelecer objetivos, transforméa-los em politicas e implementa-las” (SOUZA, 2016, p. 51).
As capacidades especificas do Estado sdo um conjunto de aptiddes que variam no tempo e
também por area de atuacdo. Ou seja, um Estado pode ter contado com muita capacidade
administrativa no passado e ter perdido essa capacidade pelas mudangas no sistema politico
ou pela fragilizagdo da burocracia, por exemplo (SCARTASCINI; TOMMASI, 2014).
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Do ponto de vista das dimensdes de capacidade, muitas podem ser destacadas, como
a de financiamento, que se relaciona com a arrecadacao de recursos e a alocacao eficiente do
orcamento para a execugdo de politicas publicas, a capacidade burocratica, que se refere a
administracdo publica responsavel por operacionalizar as iniciativas e as aptiddes técnicas
dos agentes que sdo parte dessa burocracia, ou a capacidade politico-relacional, que é o foco
deste trabalho. Esta ultima capacidade depende da articulacdo entre o Estado e a sociedade,
e refere-se as habilidades da burocracia estatal em criar e expandir 0s canais de inclusao,
interlocugéo e negociagdo com os diversos atores da sociedade, mediando conflitos e
prevenindo a captura das acdes publicas por interesses especificos (CINGOLANI,
CROMBRUGGHE, THOMSSON, 2013; EVANS, 2011).

A capacidade politico-relacional reflete também a aptiddo dos governos em mobilizar
recursos politicos, prestar contas e internalizar informagdes necessérias para a efetividade de
suas acoes. Essa dimensdo depende fortemente da existéncia e da operacdo efetiva de formas
de participacdo social (conselhos, conferéncias, ouvidorias, audiéncias e consultas publicas,
entre outras). Quando esse tipo de interlocugdo comunicativa entre Estado e sociedade
ocorre, o cidaddo ativo tem a oportunidade de participar dos processos de discussao e
deliberacdo sobre as demandas sociais, criando possiveis respostas as demandas existentes
(FARIA; FONTANA, 200-?; GRISA; SCHNEIDER, 2014).

Os atores podem influenciar na construgdo das politicas de multiplas maneiras, até
mesmo por meio de relagdes informais e pessoais. Essa influéncia envolve processos de
conflito e de consenso, o que configura uma arena politica. Do ponto de vista da arena
politica, esses atores sao usualmente classificados em grupos formais e informais, ambos
igualmente importantes em termos de influéncia. Entre os grupos formais, mencionam-se
como exemplos partidos politicos, presidentes, gabinetes, legislaturas, tribunais e burocracia;
seus papéis de formulacdo de politicas sdo formalmente designados na constitui¢do. Entre 0s
grupos informais, exemplos sdo 0s movimentos sociais, que ndo tém papéis formais
designados, mas contam com o direito de expressar suas demandas e, assim, influenciam nas
tomadas de decisdo (FREY, 2000; IDB, 2006). Portanto o bom desenvolvimento da
capacidade politico-relacional depende de contextos democraticos, abertos e interessados no

didlogo com a sociedade.
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Sem o exercicio da democracia, formas organizadas de participacao social com poder
politico ndo seriam possiveis ou ndo teriam relevancia para as decisdes do governo. O
exercicio dessa capacidade tende a ser desafiador em contextos em que esse tipo de governo
é recente, que sofre diversas ameacgas continuamente por propostas extremistas, autoritarias
e conservadoras e que carregam passado de autoritarismo, clientelismo e populismo, como
na América Latina (IDB, 2006).

METODOLOGIA

A metodologia utilizada para a verificacdo do papel da capacidade politico-relacional
no Pronaf envolve dois eixos: (i) revisdo bibliogréafica e (ii) entrevistas ndo estruturadas com
13 especialistas* que acompanharam de perto a criagio e o desenvolvimento do Pronaf e
relataram suas experiéncias e pontos de vista sobre a evolucdo do programa desde a sua
criacdo.

A selecdo da literatura foi realizada nas bases de dados SciELO, Scopus e Web of
Science. Em relacdo as entrevistas, selecionaram-se 0s entrevistados pela sua formacéao e
atuacdo profissional, incluindo profissionais que ocuparam cargos do governo federal e
estadual, com experiéncia em pesquisa e consultoria com movimentos sociais e agéncias de
cooperacdo internacional, além de experiéncia académica e contato com diferentes politicas

publicas. Para informacgdes detalhadas sobre os entrevistados, consultar Benatti (2018).

A CAPACIDADE POLITICO-RELACIONAL NO AMBITO DO PRONAF

O objetivo desta secdo é demonstrar as relacées do Estado brasileiro com o publico-
alvo do Pronaf, os agricultores familiares, desde a criacdo do programa, ja que movimentos
sociais a impulsionaram. Ao longo dos anos, as relagcdes com os agricultores familiares e suas

organizagfes motivaram transformagcfes no programa, pelas demandas desses atores,

4 Este trabalho é parte de um projeto maior, uma dissertacio de mestrado, que trata de outras dimensdes de
capacidades estatais e de discussdes que ndo fazem parte do escopo deste artigo. Para informacoes detalhadas
sobre os entrevistados e a metodologia, consultar Benatti (2018). Decidiu-se ndo entrar em detalhes
neste artigo, por conta da limitacdo de espaco, pois detalhes importantes poderiam deixar de ser
mencionados.
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alinhadas também aos objetivos dos formuladores da politica. Em suma, as subsec6es a seguir
apresentam o processo de construcdo e desenvolvimento da capacidade politico-relacional

no dmbito do Pronaf.
Relacdo Estado-sociedade no reconhecimento da agricultura familiar brasileira

O Pronaf foi criado para corresponder as demandas sociais que emergiram a partir da
redemocratizagdo do pais, simbolizada pela Constituicdo de 1988. Na década de 1990, as
reivindicacdes dos trabalhadores rurais, destacando-se com as Jornadas Nacionais de Luta e
com o Grito da Terra Brasil, ganhavam forca no cenario politico. Ademais, os estudos
realizados pela Organizacdo das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO) e
pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria (Incra) ressaltavam a importancia
das politicas voltadas a agricultura familiar e ao desenvolvimento rural brasileiro
(considerando as necessidades dos diferentes grupos da agricultura familiar brasileira, muito
heterogénea). Essas iniciativas trouxeram o foco para a discussao dos pequenos agricultores
e de como os incluir com efetividade nas politicas agricolas e de desenvolvimento rural
(BIANCHINI, 2015; GUANZIROLI et al., 2019; MEDEIROS; PICOLOTTO, 2016;
SCHNEIDER, 2010; FAVARETO, 2006).

Destacaram-se nesses movimentos bases de representacdo politica, como a Central
Unica dos Trabalhadores (CUT), criada em 1983, e, nela, o Departamento Nacional de
Trabalhadores Rurais (DNTR), criado em 1988; o Movimento dos Trabalhadores Sem Terra
(MST), criado em 1984; o Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB),
institucionalizado em 1991; e o Conselho Nacional dos Seringueiros (CNS), criado em 1985
(GRISA; SCHNEIDER, 2014).

Cazella, Mattei e Schneider (2004) ressaltam que, nos anos 1990, os movimentos
sindicais dos trabalhadores rurais direcionaram as reivindicagdes para uma reconversao e
reestruturacdo produtiva dos agricultores familiares, que seriam afetados principalmente pelo
processo de abertura comercial da economia, na ocasido, influenciado pela criagdo do
Mercado Comum do Sul (Mercosul). Nesse periodo, ocorreram diversas iniciativas politicas
comandadas pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) e pelo

departamento rural da CUT, o que originou a Federacdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras
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na Agricultura Familiar (Fetraf) (NAVARRO, 2010). Tendo em vista o acirramento das
tensdes sociais no campo e a necessidade de se colocar em pauta temas do desenvolvimento
rural, em 1994, o governo Itamar Franco criou o Programa de Valorizagdo da Pequena
Producédo Rural (Provap), totalmente reformulado em 1995, gerando o Pronaf.

O Pronaf foi criado em um contexto no qual os agricultores familiares enfrentavam
grandes dificuldades no financiamento de seu custo de producédo, o que foi agravado pela
falta histérica de acesso ao crédito rural oficial e pelas dificuldades associadas a
implementacdo do Plano Real, que implicou forte restricdo nas despesas do governo,
valorizacdo cambial e reducdo das tarifas de importacdo de alimentos basicos — que
representavam os principais itens produzidos por esse grupo. Eles também enfrentavam
dificuldades em expandir sua capacidade produtiva por meio da adocdo de inovagdes
tecnoldgicas. Para superar esses gargalos, o Pronaf buscou estimular o investimento
produtivo e fornecer as familias capital de giro, levando em consideracdo a diferenciacao
entre agricultores familiares e a necessidade de apoio especial ao grupo mais vulneravel. As
familias de baixa renda teriam acesso ao crédito com taxas de juros mais baixas e com
melhores condigdes. De um modo geral, as taxas de juros operadas pelo programa sempre
foram inferiores as operadas pelo mercado (GUANZIROLI et al., 2019).

As criacbes do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), em 1999, e da
Secretaria da Agricultura Familiar (SAF), em 2001, representaram a institucionalizacéo
dessas tematicas no interior da burocracia estatal (BIANCHINI, 2015). Em 2006,
regulamentou-se a Lei n°® 11.326, que reconheceu a agricultura familiar como categoria
social, definiu sua estrutura conceitual e passou a orientar as politicas publicas para essa
categoria social, representando seu reconhecimento pelo Estado brasileiro (BRASIL, 2006).
A criacdo do Plano Safra da agricultura familiar bem como um Censo Agropecuério com um
caderno especifico com resultados da agricultura familiar — como foi o caso do volume de
2006 — sdo outros indicios de reconhecimento da categoria em nivel nacional e da ampliacéo
do seu destaque no Brasil, em grande parte relacionado as preocupagbes com o
desenvolvimento rural.

No caso brasileiro, o critério de delimitag&o territorial de quatro médulos fiscais na
definicdo de estabelecimento familiar correspondeu as discussdes e as propostas realizadas

pelas representacOes sindicais dos agricultores familiares, como a Fetraf e a Contag
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(MEDEIROS; PICOLOTTO, 2016). Navarro e Pedroso (2011) argumentam que o tamanho
de area previsto em lei ndo tem justificativas econdémicas, mas sim politico-sindicais, que séo
legitimas e indicam a forca da capacidade politico-relacional dos atores de interesse. Além
disso, Navarro e Pedroso (2011) ressaltam que a exigéncia da predominéncia de méo de obra
da prépria familia no estabelecimento determinada na Lei n°® 11.326 corresponde também aos
interesses politico-sindicais, na medida em que predominou uma visdo marxista da vida
social, de modo que garantisse que ndo existiria a exploracdo do trabalho assalariado ou a
apropriagdo da mais-valia.

Pode-se afirmar, entdo, que o Pronaf se diferencia de outras politicas publicas pois
contou, desde sua criacao, com a articulacdo entre ampla coalizdo de forcas. No inicio dos
anos 1990, em meio a uma crise econdmica muito forte e consequente reviséo do sistema de
crédito por conta de limitagGes fiscais, 0s pequenos produtores reivindicavam uma politica
diferenciada. Em relacdo a formulacdo da Lei n°® 11.326, que estabelece diretrizes para a
formulacdo da politica nacional voltada a agricultura familiar, grupos sociais também
manifestaram suas demandas e influenciaram nas decisfes. Esse contexto reflete a forga da
capacidade politico-relacional, que foi muito importante para o sucesso do programa e seu

desenvolvimento ao longo de mais de 20 anos.
Mudancas das linhas de crédito ao longo do tempo e algumas implicacdes

O Pronaf é composto de grupos de crédito segmentados e orientados a diferentes
perfis de agricultores familiares. A segmentacdo advém do reconhecimento da grande
heterogeneidade que envolve o universo da agricultura familiar brasileira e, portanto, das
suas diferentes necessidades. Ademais, uma caracteristica marcante desde sua criagdo foi a
preocupacdo em evitar a reproducdo de desigualdades no interior do programa,
desigualdades, estas, que marcaram as politicas até entdo implementadas no meio rural:
iniciativas excludentes, concentradoras e conservadoras (AQUINO; SCHNEIDER, 2010;
GUANZIROLI et al., 2019).

Ao longo de sua existéncia, o programa passou por diversas transformacées, a maioria
refletindo a busca de legitimacao politica e 0 aprimoramento técnico, equilibrio nem sempre

possivel. De um lado, como os grupos de interesse em torno da agricultura familiar ndo tém
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visdes homogéneas e, em alguns casos, disputam posic¢des conflitivas, acertos com um grupo
ndo raramente se traduziram em desaprovacdo de outros, 0 que exigia novas acfes para
manter a base de apoio. De outro, ainda que os técnicos tenham sempre procurado respaldar
as mudancas no discurso do aprimoramento, da eficicia e da eficiéncia, o fato é que nem
sempre foi possivel conciliar o aperfeicoamento com o atendimento das pressdes oriundas da
base de apoio.

Uma mudanca importante foi a que redefiniu os grupos de crédito. Quando o
programa foi lancado, os grupos eram A, B, C e D. Em 2004, incluiu-se o grupo E, e, em
2008, unificaram-se as linhas C, D e E em um mesmo grupo (PIRES, 2013). Ao longo dos
altimos 24 anos, foram feitos varios ajustes; em 2020, a classificacdo do programa divide-se
nos segmentos A, B e A/C, além de um grupo de renda varidvel (BACEN, 2019). Vérias
podem ter sido as motivagdes para as mudancas, mas, segundo os relatos coletados nas
entrevistas, € possivel afirmar que prevaleceu a ideia de simplificacdo para operacionalizar
os financiamentos tanto para 0 MDA como para o Banco do Brasil, principal institui¢éo
financeira responsavel por operacionalizar o programa.

As mudangas corresponderam também as demandas dos grupos de interesse no
sentido de tornar o acesso ao programa mais agil e adequado as necessidades de grupos
especificos de agricultores familiares. Exemplo disso foi a atuacdo do MDA na trajetoria do
grupo B, voltado aos agricultores familiares mais vulneraveis. A desburocratizacao
operacional, o estimulo aos bancos trabalharem com esse tipo de crédito (que envolve
elevados riscos financeiros e operacionais), o afrouxamento de algumas exigéncias aos
produtores e a incorporacao de preocupacdes relacionadas a capacitacdo para melhor uso do
crédito (microcrédito produtivo orientado) sdo exemplos desses esforgos, que se
desenvolveram ao longo da trajetéria do programa. Essas medidas contribuiram para ampliar
0 acesso de familias de baixa renda ao crédito rural e promover mais qualidade e assisténcia
na aplicacdo dos recursos (BIANCHINI, 2015; MENDONCA, 2008).

A estratificacdo em grupos € um exemplo de rompimento do consenso sobre a
necessidade de diferenciacdo da politica, que também garantia o alinhamento politico dos
movimentos aos varios grupos. Ainda na década de 1990, quando foram estratificados os
grupos, até 2004, com a criacdo do grupo E, a questdo da diversificacdo parecia estar

fortemente em pauta. Contudo, como os financiamentos eram baixos nessas diversas linhas,

DOI: http://dx.doi.org/10.22295/grifos.v30i51.5430 | Edi¢do Vol. 30, Num. 51, 2021.

(DEE] _ _ _ _ . _
m Este é um artigo publicado em acesso aberto (Open Access) sob a licenca Creative Commons Attribution, que permite
uso, distribuicéo e reprodugdo em qualquer meio, sem restricbes desde que o trabalho original seja corretamente citado.


http://dx.doi.org/10.22295/grifos.v30i51.5430

78

aren (T accen

Revista Grifos - Unochapeco

Dossié: PRONAF 25 anos: Histérico, transformacdes e tendéncias

surgiu a proposta, tornada regra, de eliminar os grupos, baixar as taxas de juros (na época,
passou a vigorar a de 2% para investimento) para todos e dar-lhes 0 mesmo tratamento com
base em um conceito Unico. Nesse sentido, o consenso inicial de segmentacéo foi substituido
pelo de unificar os grupos, partindo de uma estratégia de melhoramento da operacionalizacéo
do programa, além de reducdo de custos de transacdo e de monitoramento (CORREA;
SILVA, 2007).

Nas entrevistas, evidenciou-se que, do ponto de vista técnico, como os valores eram
muito baixos, o fato de estarem em um Unico grupo agricultores bastante heterogéneos era
insignificante. No entanto, a medida que a agricultura familiar foi demandando mais recursos,
especialmente para atender os mais capitalizados, a situacdo mudou. Com a pressao para
ajustar os valores e os limites de financiamento, reintroduziu-se a discusséo sobre 0s grupos,
porque a elevagdo dos valores de financiamento possibilitava a ocorréncia de desvios. Essa
discusséo gerou divergéncias entre o Ministério da Fazenda e o MDA, principalmente para
verificar se caberia ampliar o Pronaf de forma significativa para atender ao puablico mais
estruturado ou se caberia a este pablico entrar em um programa de médio produtor, como o

Programa Nacional de Apoio ao Médio Produtor Rural (Pronamp).

Movimentos sociais e seus reflexos no Pronaf: a segmentacédo de linhas de crédito

Além dos grupos de crédito anteriormente citados, criaram-se também novas linhas e
sublinhas especificas de financiamento do Pronaf (como agroindlstria, mulher, jovem,
floresta, semiarido, agroecologia e sustentabilidade ambiental) para atender as demandas
especificas de determinados segmentos de agricultores familiares das diversas regides do pais
e seus representantes. Assim, o Pronaf ampliou-se na tentativa de tornar-se mais inclusivo e
responder a alguns problemas do publico-alvo, mas também para atender aos grupos de
pressdo no interior dos movimentos sociais.

Grupos de jovens entre 16 e 29 anos passaram a contar, desde 2003, com o Pronaf
Jovem, que teoricamente dialogava com a questdo da sucessdo familiar e procurava criar
alternativas para os jovens rurais, dialogando também com mobilizagbes de atores
identificados com as pautas jovens, especialmente Contag e Fetraf (BARCELLOS, 2017). O

grupo de mulheres, que se destaca na militancia rural sobretudo com a Marcha das
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Margaridas, beneficiou-se com o Pronaf Mulher, criado em 2003, buscando trazer
protagonismo as mulheres na atividade, tradicionalmente masculina, e também como uma
tentativa de empoderamento e manutencdo das mulheres no campo. A Marcha das
Margaridas entrega a cada edi¢cdo um documento para o governo federal contemplando sua
plataforma politica e pauta de reivindicacdes, que sdo objeto de analise e resposta por parte
do governo. Além disso, representantes do movimento dialogam com o Estado com reunides
e negociagbes que fazem parte da agenda das Margaridas em Brasilia
(TRANSFORMATORIO..., 20--?; IPEA, 2013).

Os pescadores tradicionais também conquistaram seu espaco no Pronaf como publico
beneficiario e incluido na categoria agricultura familiar pela organizagdo em movimentos
sociais, especialmente com o Movimento de Pescadores e Pescadoras Artesanais (MPP) e o
Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB). Com forte presenca de representantes
ribeirinhos, quilombolas e indigenas, esses movimentos buscam a defesa de seus territdrios
e do meio ambiente, além da garantia de direitos sociais e luta por condi¢cdes adequadas para
produzir e viver com dignidade (CORREA, 2009; CPP, 20--?; QUEIROZ, 2015; MAB,
2011). As comunidades quilombolas, especificamente, contam com a Coordenag&o Nacional
de Articulacdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (Conaq), criada em 1996. A
luta desse grupo, que envolve a garantia de uso coletivo do territério e a implantacdo de
projetos de desenvolvimento sustentavel e de politicas pablicas que levem em consideragéo
a organizacio das comunidades de quilombo®, foi muito importante para o reconhecimento
de povos tradicionais como publico beneficiario do Pronaf a partir de 2001 e incluido na
categoria agricultura familiar (CONAQ, 20--?; SILVA, 2018).

Os povos indigenas contam com diversas representacbes, como o Conselho
Indigenista Missionario (CMI), criado em 1972, a Mobilizagdo Nacional Indigenista ou a
Avrticulacdo dos Povos Indigenas do Brasil. Sdo muitas as organizacGes e instituicoes
envolvidas na luta pelos direitos dos povos indigenas, sobretudo a luta por seus territorios e
meio de vida. Havia expectativas e interesse do MDA em discutir a cobertura do Pronaf aos
povos indigenas, especialmente por conta das demandas na Regido Nordeste. Esse grupo foi

5> O Movimento Nacional das Comunidades Negras Rurais Quilombolas, organizado pela Conag, é considerado
um dos mais ativos agentes do movimento negro no Brasil. Unidos pela forca da identidade étnica, os
quilombolas organizam-se para lutar em prol de seus direitos, especialmente o territorio, e representam uma
histdria de resisténcia.
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incluido no programa em 2001 (MNI, 2017; APIB, 2005; SOUZA, 2005). Os povos
extrativistas também tém representacdo importante, como o Conselho Nacional das
Populacbes Extrativistas (CNS), criado em 1985, que representa trabalhadores
agroextrativistas organizados em associagdes, cooperativas e sindicatos. Essa representacao
foi importante para que as demandas desse grupo pudessem ser ouvidas e incorporadas no
programa ja em 1997 (CNS, 20--?; SOUZA, 2005).

Esses movimentos representam a pratica da democracia, do direito a liberdade de
expressdo e manifestacdo. Sem sombra de ddvidas, garantem representatividade e voz para
grupos minoritarios e fragilizados, de modo que estes possam expressar suas demandas. Cabe
ao Estado reconhecer e interpretar essas demandas, colocando em pauta discussdes que se
relacionem com as necessidades desses grupos. Os formuladores de politicas devem verificar
a melhor forma de incorporar tais demandas, traduzindo os processos de conflito e consenso
em respostas as necessidades sem colocar em xeque aspectos como estabilidade ou eficiéncia
da politica publica. Essa, contudo, ndo é tarefa simples: as entrevistas destacaram a
dificuldade na relagdo entre os diferentes grupos na agricultura, na medida em que had um
choque muito grande entre as diferentes organizacdes e instituicdes®. A fragilidade na
unidade e na conciliacdo entre os diferentes atores exige uma capacidade politico-relacional
forte do Estado brasileiro, especialmente para que esta instituicdo ndo fique sujeita a
interesses especificos.

No caso do Pronaf, é possivel que a segmentacdo de sublinhas de crédito tenha sido
muito mais uma tentativa de fortalecer a capacidade politico-relacional do que uma
elaboracdo com base em uma estratégia eficaz do ponto de vista do financiamento ou de
estratégia operacional. Assim, em um esforco de ampliar o alcance da politica a grupos
especificos, ou mesmo ampliar o nimero de beneficiarios, criou-se uma confusdo entre
sublinhas que tém condi¢cGes muito semelhantes as linhas de crédito tradicionalmente

oferecidas pelo programa.

6 Cada grupo de interesse, como produtores de leite ou criadores de canérios, por exemplo, pode associar-se a
organizacgdes diferentes, porque muitas vezes 0s interesses nesses préprios grupos sao distintos. Esse exemplo,
coletado em entrevista, ilustra a complexidade em conciliar os interesses.
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Conselhos de Desenvolvimento Sustentavel: 16cus de participacgéo social (pelo menos em

teoria)

Na subsecdo anterior, apresentaram-se alguns movimentos sociais e sua influéncia na
criacdo de sublinhas de crédito no Pronaf. Para além desse espaco de movimentos
organizados, que geralmente vao as ruas para manifestar suas demandas, existe um ambito
criado para o dialogo entre Estado e grupos de interesse sobre as iniciativas de
desenvolvimento rural. O Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CNDRYS) foi criado em 1999 e representa um primeiro canal oficial de didlogo entre o
Estado, os povos rurais e outros agentes interessados. Em 2003, o CNDRS foi substituido
pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf), incorporando as
letras iniciais que identificavam as principais politicas publicas no &mbito do MDA: reforma
agraria e agricultura familiar. Pode-se dizer que a criacdo desses conselhos € uma expressdo
da capacidade politico-relacional; a partir de entdo, o Pronaf vai se consolidando em trés
grandes eixos: crédito, infraestrutura e formacdo (BIANCHINI, 2015).

Os Conselhos de Desenvolvimento Sustentavel, nesse sentido, teriam o papel de l6cus
participativos nos diferentes niveis hierarquicos (conselhos nacionais, estaduais e
municipais). A concepcdo de um conselho para o desenvolvimento rural, segundo
Abramovay (2001), pressupde a luta contra uma crenca antiga no Brasil da existéncia de
antagonismo entre as palavras rural e desenvolvimento. O autor entende que o processo de
desenvolvimento rural depende de uma acdo conjunta entre o0s diversos atores
governamentais e a sociedade civil. Logo em sua criacdo, a gestdo do Pronaf exigia a
constituicdo de novas estruturas: conselhos de ambito local, estadual e regional para a
discussao de demandas e elaboragdo de projetos para que fosse possivel acessar os beneficios.
Assim, a maioria dos conselhos de desenvolvimento rural sustentavel formou-se a partir de
1997 (ABRAMOVAY, 2001).

A existéncia de conselhos setoriais e tematicos em todos os niveis de atuagdo
(nacional, estadual ou municipal) foi um instrumento importante para captar as necessidades
do publico-alvo das politicas publicas de desenvolvimento rural, bem como dos outros
grupos de interesse envolvidos e afetados direta ou indiretamente pelas diferentes dimensdes

de politica, e ndo apenas pelo Pronaf. No ambito do Pronaf, especificamente, era necessario
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que os municipios elaborassem planos de desenvolvimento rural, que passavam por
processos de aprovacao nos conselhos, sobretudo no ambito do Pronaf Infraestrutura. Esses
conselhos, entdo, tinham grande potencial de produzir resultados positivos. Na década de
1990, funcionaram bem, principalmente porque contavam com o espirito da época de
redemocratizacdo, que também impulsionou a criacdo de varios conselhos em outras areas.
Contudo esse foi um avanco limitado, pois os conselhos se tornaram espagos excessivamente
controlados pelo poder publico municipal (DEMARCO; FAVARETO, 2003; FAVARETO,
2010).

Nos anos 2000, parte dos recursos do Pronaf Infraestrutura foi direcionado a politica
de desenvolvimento territorial, entdo é possivel dizer que esse segmento do Pronaf foi
regionalizado. Criaram-se colegiados de desenvolvimento territorial, que substituiram os
conselhos municipais, 0s quais praticamente perderam sua fungdo, constituindo estruturas
inoperantes. As novas regras permitiram uma composicdo mais favoravel a agricultura
familiar nos colegiados, mas afastaram as estruturas de gestdo municipal e poder publico
municipal, pois as prefeituras, com voz minoritéria, deixaram de ter interesse nesses locus.
Esses colegiados, apesar de serem setoriais e representarem institucionalmente a agricultura
familiar, ndo conseguem mobilizar capacidades politicas nem técnicas, pois ndo refletem a
diversidade das forcas sociais locais (FAVARETO, 2010).

Em 2019, o Condraf correu o risco de extingdo pelas medidas de reformas da
burocracia estatal e corte de gastos, mas foi mantido pelo Decreto n° 9.812 e alocado no
Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Apesar de ndo extinto, as
debilidades do Conselho intensificaram-se ainda mais, processo que ja vinha se reforcando
desde a extincdo do MDA, em 2016. Desde a extingdo do MDA, o Pronaf passou a se vincular
a Secretaria Especial da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agréario (Sead), sob
responsabilidade da Casa Civil (BRASIL, 2020, 2019).

CONSIDERAGCOES FINAIS

A interacdo Estado-sociedade, que resume o significado da capacidade politico-
relacional, é fundamental para garantir a legitimidade das a¢des do governo, o que depende

amplamente da existéncia de regimes democraticos. No caso do Pronaf, essa capacidade
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esteve presente desde sua criacdo, ja que foi uma resposta quase que imediata aos
movimentos sociais rurais. Essa interacdo se estendeu ao longo do tempo e se fortaleceu,
sobretudo com a acdo do MDA, o que permitiu a transformacéo continua da politica ao longo
dos anos. As transformacoes ora respondiam a necessidade de atender as partes interessadas
politicamente relevantes, ora buscavam eficiéncia e eficacia, ou, ainda, o atendimento as
exigéncias legais-burocraticas-técnicas de instituicdes intervenientes do setor publico (como
Banco Central, Banco do Brasil e organismos de controle).

De forma mais geral, este trabalho buscou ressaltar a importancia dos movimentos
sociais, das representacdes de classe e da relacdo do Estado com a sociedade. Espera-se
contribuir com a discussdo inovadora sobre as capacidades estatais, bem como com a reflexao
acerca do papel dos diferentes grupos da sociedade no desenvolvimento do Pronaf. Ao
mesmo tempo, coloca-se um desafio aos formuladores de politicas, que devem negociar com
os diferentes atores para gerar solucBes que atendam as diversas demandas, monitorando as
iniciativas para que estas sejam melhoradas continuamente conforme a realidade se
transforma.

Na mesma medida em que essa dimensdo de capacidade é importante, é necessario
que profissionais capacitados verifiquem a viabilidade das a¢6es, para ndo colocar a politica
em risco, 0 que remete a necessidade de inter-relacionar e desenvolver diversos niveis de
capacidade (como a burocrética, que envolve as aptidfes técnicas dos agentes envolvidos na
operacionalizacdo do programa, ou a de execucdo, que envolve o nivel estratégico de
planejamento e melhoramento continuo das iniciativas).

Por um lado, independentemente dos desafios, o resultado do desenvolvimento da
capacidade politico-relacional para o Pronaf ndo foi o enfraquecimento ou o risco para sua
sustentabilidade, mas a consolidacdo de uma politica que evoluiu ao longo do tempo,
transformando-se constantemente e com ampla aceitacdo social, passando por diferentes
governos (que, em 24 anos, tiveram objetivos e visbes diferenciadas; mesmo assim, 0
programa foi mantido e desenvolveu-se, 0 que pode classifica-lo como politica de Estado).

Por outro, a extingdo do MDA significou a destrui¢do de capacidades historicamente
construidas, na medida em que esse 6rgao teve papel fundamental para o desenvolvimento e
os bons resultados alcancados pelo Pronaf. O ambiente transformou-se radicalmente com a

crise politica e com o governo eleito em 2018, marcado por instabilidades, desinteresse no
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didlogo com a sociedade e apatia em relacdo as minorias e aos grupos vulneraveis. Apesar
de o Pronaf se manter, ha muitas incertezas em jogo. Nesse sentido, é importante o
desenvolvimento de uma agenda de pesquisa que possa acompanhar o tema das capacidades
estatais e, sobretudo, até que ponto estas podem ser resilientes as — ndo raramente drésticas

— mudancgas de orientacdo de governos em meio a um regime democratico.
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