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O PRONAF E A “NOVA MODERNIZACAO DESIGUAL”
DA AGRICULTURA BRASILEIRA!

RESUMO

O presente artigo objetiva analisar e discutir os principais impasses verificados na distribuicdo do crédito rural do PRONAE, de 1996
a 2001. A metodologia utilizada procurou concentrar a discussdo nos documentos oficiais e no referencial bibliogrdfico disponivel
sobre o tema. O trabalho conclui que € na prépria 6gica e operacionalizagio do programa que estao implicitos os critérios de
exclusdo dos agricultores familiares mais pobres. O resultado pratico desse processo social € a configuracio de uma “nova moderni-
zagao desigual” no meio rural brasileiro, contribuindo para aprofundar ainda mais a exclusio social ¢ as desigualdades regionais no
pas.

Palavras-Chave: Agricultura Familiar, PRONAF, Exclusio Social.

PRONAF AND THE “NEW UNEQUAL MODERNIZATION”
IN BRAZILIAN AGRICULTURE

ABSTRACT

The purpose of this article is to analyse and discuss the main problems faced by the PRONAF in the distribution of agricultural
credit for smallholders, during the period of 1996 to 2001. The methodology used in this research rested mainly on the analysis of
official documents and the available bibliographical references on the subject. The author concludes that the criteria that lead to the
exclusion of the poorest family farmers are present in the programme’s internal logic and the way it is put into practice. The practi-
cal result is the configuration of a “new inequitable modernisation process” in the Brazilian rural setting, contributing towards even
greater social exclusion and regional differences in the country.

Key words: Family Agriculture, PRONAF, Social Exclusion

! Este texto € baseado na parte inicial do trabalho de dissertagio do primeiro autor, desenvolvido no Cur-

so de Mestrado em Economia Rural e Regional da UFCG (Cf. AQUINO, 2003).
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1. INTRODUCAO

A agricultura familiar no Brasil sempre foi um setor
historicamente marginalizado. Essa situagdo ¢ fruto tanto
da heranca colonial do pafs, como do processo de “mo-
dernizagido desigual” da agricultura brasileira, implemen-
tado com mais forga a partir da segunda metade dos anos
1960. Esse processo social resultou no estabelecimento de
um modelo de desenvolvimento agricola extremamente
privilegiador e excludente. Na verdade, foram os grandes
e médios produtores ligados ao setor exportador, localiza-
dos fundamentalmente nas regides Sul e Sudeste, os ver-
dadeiros beneficidrios dos estimulos governamentais para
o meio rural.

Com a pretensdo de tentar reverter este quadro geral
e compensar parte dos efeitos nocivos da politica econd-
mica levada a cabo sobre o setor rural, o governo FHC,
em 1996, criou o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF). De acordo com o
discurso governamental, essa politica publica seria o prin-
cipal instrumento utilizado para construir um novo mo-
delo de desenvolvimento rural no Brasil. Sua missao fun-
damental seria combater as desigualdades (regionais,
setoriais e pessoais) que marcaram as politicas pablicas
tradicionais voltadas para estimular a mudanca da base
técnica da agricultura brasileira. No entanto, o que se tem
observado é uma intensa concentragio dos seus recursos
financeiros nos municipios das regides mais ricas, em
prejuizo das localidades mais pobres do pafs.

Diante deste cendrio, o presente trabalho propde-se a
analisar os primeiros anos de vigéncia do PRONAF, com
o intuito de indicar as principais distor¢des na distribui-
¢do do crédito rural do programa. Além disso, pretende-
mos demonstrar que grande parte dos questionamentos
em torno do cardter discriminatério dessa politica gover-
namental estdo associados aos principios tedricos que nor-
tearam sua formulacao.

Para consecucio dos objetivos propostos, a estrutura do
texto estd organizada em quatro se¢oes, além desta intro-
dugio sucinta. Na primeira parte, sio expostas algumas
questdes sobre o “bloqueio” histérico da agricultura fami-
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liar brasileira. A sec¢ido dois é dedicada ao estudo das dire-
trizes gerais e dos impasses estruturais do PRONAF. A
parte trés, por sua vez, discute os desequilibrios regionais
e sociais verificados na implementagdo da politica de cré-
dito rural do programa. J4 a dltima secio é consagrada as
consideragdes finais.

2. AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL:
UM SEGMENTO SOCIAL HISTORICAMENTE “BLOQUEADO”

O descaso governamental para com a agricultura fami-
liar no Brasil ndo é um problema recente. Remontando a
prépria constituigdo histérica do pafs, desde meados do
século XIX, quando a elite dirigente brasileira optou por
uma estratégia inversa a norte-americana, com a institu-
cionalizagio da Lei de Terras, em 1850, as oligarquias ru-
rais brasileiras tentam persuadir a sociedade de que o ca-
minho do campo s6 poderia ser um: o da grande fazenda
com assalariados. Na visio dessas elites, promover a agri-
cultura familiar seria um desperdicio, ou seja, o mesmo
que jogar dinheiro pablico fora (VEIGA, 2000). Assim, ao
invés de estimular a constitui¢io de um modelo de desen-
volvimento rural baseado na agricultura de base familiar,
as elites dirigentes do Brasil elegeram, com respaldo te6-
rico de grande parte da intelectualidade do pafs, a agri-
cultura de base patronal (calcada na grande propriedade
e no trabalho assalariado), como vetor do desenvolvimento
rural.

O resultado de tal modelo foi a exclusdo da maioria dos
agricultores familiares do pais. Com excegdo do fluxo co-
lonizador que partiu do extremo sul e permitiu a afirma-
¢do da agricultura familiar até o sudoeste do Parand, o
padrao agrdrio das demais regides teve caracteristicas se-
melhantes as que predominaram no Leste europeu (VEI-
GA, 1996). Em outras palavras, o modelo de desenvolvi-
mento agricola adotado no Brasil, que se materializou no
processo de modernizagio conservadora e desigual’ de nos-
sa agricultura, se desenvolveu com base na chamada “via
prussiana”; analogamente ao caso europeu, onde os senho-
res do Leste preferiram impedir que suas populacoes ru-

2.0 processo de modernizagio da agricultura brasileira foi implementado fundamentalmente a partir da
segunda metade da década de 1960. Virios estudos mostram que as politicas piblicas enderegadas ao
campo, a partir desse perfodo, conseguiram transformar a base técnica da agricultura nacional. Essa trans-
formagdo, no entanto, nio foi homogénea. A marca do processo pode ser sintetizada na expressdo “mo-
dernizagdo desigual”. O problema é que o desenvolvimento do setor foi caracterizado pela discrimina-
cdo, favorecendo os grandes produtores patronais, as regides mais desenvolvidas e as culturas de
exportagdo. Essa realidade, a despeito dos ganhos de produgio e produtividade, contribuiu para agravar
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rais tivessem acesso a propriedade da terra, apoiando a
agricultura patronal e nio a familiar.

Desse modo, ao longo da histéria da economia brasi-
leira, a grande propriedade despontou como modelo so-
cialmente reconhecido. Foi ela quem recebeu o estimulo
social expresso na politica agricola, que procurou moder-
nizé-la e assegurar sua reprodu¢io (WANDERLEY, 1995).
A agricultura familiar sempre ocupou um lugar subalter-
no na sociedade brasileira. Neste contexto, quando com-
parada 2 agricultura dos paises desenvolvidos, a agricul-
tura familiar brasileira, enquanto forma social especifica
de produgio, foi um setor historicamente bloqueado. E
bom esclarecer que a nog¢io de bloqueio nao € utilizada
aqui despida de sentido. Pelo contrério.

Como evidencia LAMARCHE (1993), para entender-
mos o funcionamento de uma exploragio familiar, bem
€omo o seu sucesso ou insucesso, devemos analisi-la den-
tro de uma dinimica que considere dois aspectos de suma
importincia. Por um lado, devemos reconhecer o papel
fundamental, no modo de funcionamento da exploragio
familiar, de um modelo anterior ao qual todo agricultor,
mais ou menos conscientemente, necessariamente se re-
fere, chamado de “Modelo Original”. Por outro lado, de-
vemos contrapor um segundo modelo, que ¢é idealizado
por todo explorador e consiste em uma determinada ima-
gem futura de sua exploracdo, chamado de “Modelo Ide-
al”. E ele que serve de referéncia para que o agricultor or-
ganize suas estratégias e tome suas decisdes segundo uma
orientagdo que tende sempre, mais ou menos, em diregio
a uma situacio esperada.

Essa proje¢ao de futuro € diferenciada de um agricul-
tor para outro, em fung¢io das dindmicas histérico-cultu-
rais que cada segmento atravessou. Em funcio disso, os
produtores assumem modelos de produgio diferenciados,
que variam segundo suas condigdes objetivas de produ-
¢do, sem perder a caracteristica familiar da exploragio e/
ou do seu modo de vida. Partindo desse pressuposto ana-
litico, LAMARCHE (1993), utilizando a idéia de “Modelo
Ideal”, como sendo as ambi¢des que cada explorador tem
para o futuro de suas propriedades, caracteriza trés gran-
des grupos de agricultores familiares: 1) os agricultores
familiares cuja finalidade essencial nio seria a reprodugao
enquanto unidade de produgio, mas a reproducio fami-
liar (modelo familiar); 2) os agricultores familiares cujo
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objetivo essencial seria simplesmente a sobrevivéncia da
tamilia (modelo subsisténcia); e 3) os agricultores familia-
res cujo objetivo seria a formagdo de uma exploracio agri-
cola organizada sobre a base do trabalho assalariado para
a obteng¢io de uma ganho maximo (modelo empreendimen-
to agricola).

Essa caracterizagao indica que nem todo agricultor
familiar possui um mesmo sistema de valores e as mes-
mas ambig¢des para o futuro, estas podendo variar de
uma sociedade para outra e mesmo de um agricultor
para outro dentro de uma mesma comunidade. Tal re-
ferencial permite concluir que o termo agricultura fa-
miliar engloba um conjunto de situac¢des extremamen-
te variadas e diferentes, devendo ser encarada como
uma formagio social heterogénea. Em cada caso, a ca-
pacidade de adaptacdo e reprodug¢io dos agricultores
familiares deve variar consideravelmente, em func¢io de
variadas combinacdes entre as suas condi¢des objetivas
de produgao (caracteristicas edafo-climiticas, superfi-
cie, grau de mecanizacio, nivel técnico, capacidade de
financiamento, etc.) e a natureza do contexto social,
cultural e politico onde estio inseridos, bem como suas
relacdes com a economia global.

Nesse sentido, as chances da exploragio familiar de
atingir o “modelo ideal de funcionamento”, ou simples-
mente se aproximar dele, dependerd da complementari-
dade dos projetos elaborados pelos agricultores familia-
res, e das escolhas politicas que lhes dizem respeito,
efetuadas pela sociedade em geral. Dessa maneira, “pode-
se explicar ora a dominagio de certos tipos de exploradores
familiares, ora sua estagnagio, diminuigdo ou mesmo sua
eliminagio” (LAMARCHE, 1993, p. 19).

E nesse contexto da anilise que a no¢io de “bloqueio”
deve ser levada em consideragdo. Correspondendo a uma
“situagdo dada que ndo permite ao chefe da explorag¢io co-
locar em pritica estratégias tendo em vista atingir o Modelo
Ideal”(LAMARCHE, 1993, p. 20), devido a sua baixa do-
tacdo de recursos produtivos, tais como: terra, capital e tra-
balho (mio-de-obra qualificada). Essa baixa dotagao de
fatores produtivos se manifesta numa situagio de precari-
edade que engloba investimentos insuficientes, auséncia
de equipamentos (tratores, por exemplo) e pouco ou ne-
nhum acesso ao sistema de crédito, refletindo, evidente-
mente, nas condi¢bes de vida dos produtores.

os desequilibrios sociais no pafs, aprofundando a pobreza e a exclusdo de milhares de pequenos agri-

cultores e suas familias (Cf. DELGADO, 1985; GONCALVES NETO, 1997; GRAZIANO DA SILVA,

1996; MARTINE, 1990).
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De fato, no caso do Brasil, essa situagido é patente.
Basta observar que grande maioria dos agricultores fa-
miliares brasileiros, nas diversas regides do pafs, e, prin-
cipalmente, na regido Nordeste, nio conseguiram colo-
car em prética estratégias de melhoria de sua estrutura
de producio, manifestando seu potencial de geragio de
emprego ¢ de renda no campo. Esses produtores foram
inibidos pela auséncia de condi¢des infra-estruturais e
pelas dificuldades impostas pelo setor bancério, pois tra-
ta-se de um segmento que é dotado de precéria base pa-
trimonial e é incapaz de oferecer contrapartidas reais aos
bancos para que faga parte de sua clientela regular. Des-
se modo, percebe-se que a pretensa inviabilidade da agri-
cultura familiar brasileira (e, particularmente, a localiza-
da na regido Nordeste) reflete a imposi¢iao de condigdes
extremamente desfavordveis, e ndo deficiéncias préprias
desses agricultores (GUANZIROLI ez al., 2001).

Pelo exposto até aqui, pode-se concluir que o futuro
desses agricultores familiares, que foram historicamente
“bloqueados”, dependerd, em cada situagio especifica, das
oportunidades que eles terdo de concretizar os projetos (ou
ambigdes para o futuro) que estabeleceram para si e para
suas familias. Nesta perspectiva, o papel de qualquer po-
litica agricola diferenciada para o fortalecimento da agri-
cultura familiar deve ser aumentar as “possibilidades” (de
infra-estrutura, de assisténcia técnica, de crédito, etc.) dos
produtores mais pobres, para que estes possam atingir o
seu “modelo ideal de funcionamento”, liberando sua ca-
pacidade de gerar emprego e renda, contribuindo para
aumentar o potencial de consumo do mercado interno
através do aumento da demanda rural e estimulando a
multiplicacdo das atividades econdmicas no pafs.

Para que essa mudanga social seja possivel, alguns
elementos precisam ser considerados pelas politicas de
desenvolvimento rural. Em primeiro lugar, é urgente a
“revisdo” do modelo tecnolégico-produtivo convencio-
nal, tendo em vista que suas externalidades causaram
problemas de ordem sécio-ambiental extremamente
graves. Em segundo lugar, a sociedade em geral e os
agricultores familiares em particular, devem poder par-
ticipar e, principalmente, gerar de forma participativa
uma concepgio de desenvolvimento mais harménica e
sustentdvel, que respeite as multiplas dimensdes (eco-
ndémicas, sociais, ambientais, culturais e politicas) da
questio (MUSSOI, 2001).

E neste contexto que deve ser colocado em discussio
o cardter das politicas pablicas para a agricultura famili-
ar. Resta saber agora até que ponto a criagido do Progra-
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ma Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), a primeira politica agricola diferenciada cri-
ada especialmente para a agricultura familiar na histé-
ria do Brasil enfrentou estes desafios. Assim sendo, para
que seja possivel empreender uma avaliagio desse pro-
grama, buscar-se-4 nos tépicos seguintes tentar compre-
ender sua légica e operacionalizacio.

3. PRONAF: DIRETRIZES GERAIS, PUBLICO-ALVO E IMPASSES

Até recentemente nio se tinha noticias de recursos es-
pecificos destinados ao financiamento da agricultura fa-
miliar no Brasil. Na realidade, nio existia o préprio con-
ceito de agricultura familiar. Como analisa BELIK (2000),
o agricultor familiar era considerado mini-produtor para
efeito de enquadramento no Manual de Crédito Rural.
Com isto, além de o produtor familiar disputar o crédito
com os demais produtores, era obrigado a seguir a mes-
ma rotina bancéria para obter um empréstimo que tinha
o perfil voltado para o grande produtor.

Para tentar superar estes problemas ¢ compensar os efei-
tos desestruturadores da politica econémica sobre os pe-
quenos produtores, mediante pressdao de entidades repre-
sentativas dos trabalhadores rurais, em 1995, o governo
tederal langou o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF), como uma linha de cré-
dito de custeio diferenciada para financiar a agricultura
familiar. Um ano depois, através do Decreto Presidencial
N° 1.946, de 28 de junho de 1996, o PRONAF deixou de
ser apenas uma linha de crédito para adquirir o szazus de
programa governamental, assumindo uma maior abran-
géncia e uma concepgio diferente (MA/SDR/DATER,
1996).

O PRONAF foi elaborado tendo como referéncia o
estudo do Convénio FAO/INCRA (1994/1995), sendo
concebido com a finalidade de apoiar o desenvolvimen-
to rural, tendo como fundamento o fortalecimento da
agricultura familiar, como segmento gerador de empre-
go e renda, de modo a estabelecer “um novo padrio de
desenvolvimento sustentdvel que vise ao alcance de niveis
de satisfagio e bem-estar de agricultores e consumidores,
no que se refere as questoes econdmicas, sociais e ambien-
tais, produzindo um novo modelo agricola nacional.”
(BRASIL, 1996: 11)

Como politica pablica para o meio rural, tal progra-
ma ¢ bastante inovador do ponto de vista operacional.
Além da novidade de eleger a agricultura familiar como
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alvo de suas agdes, ele pressupde em sua orientagio e
implementagdo um modelo de gestido descentralizada e
participativa, através da atuacido dos Conselhos Muni-
cipais de Desenvolvimento Rural (CMDR), onde os
agricultores familiares devem ter participagdo majoritd-
ria garantida. Essa proposta representa, pelo menos pre-
tensamente, uma mudancga dos métodos de intervengao
do Estado na realidade rural.

Neste contexto, o documento de criagio do PRONAF
destaca como objetivo geral “propiciar condigées para o au-
mento da capacidade produtiva, a gera¢ido de empregos ¢ a
melhoria da renda, contribuindo para a melhoria da quali-
dade de vida e a ampliagio do exercicio da cidadania por
parte dos agricultores familiares” (BRASIL, 1996: 13).

Para levar a cabo essa missio, o programa foi dividido
basicamente em trés eixos de acdo: 1) financiamento de
infra-estrutura e servigos nos municipios (PRONAF In-
fra-Estrutura ou PRONAF-M); 2) financiamento da pro-
dugio da agricultura familiar (PRONAF Crédito ou PRO-
NAF-C); e 3) capacitagio e profissionalizagio dos
agricultores familiares (PRONAF-Capacitagdo).

Dentre estas linhas de agio, o governo federal ele-
geu a vertente do crédito rural como o principal eixo
da estratégia a ser seguida para implantar o novo mo-
delo agricola no pais. O objetivo dessa linha de acio ¢é
“fornecer apoio financeiro as atividades agropecudrias ex-
ploradas por agricultores familiares e suas organizagées”
(MA/SDR/DATER, 1996: 16). As libera¢des dos recur-
sos financeiros se processam em todo o territério naci-
onal. O dinheiro € repassado ao sistema bancério (Ban-
co do Brasil, Banco do Nordeste do Brasil, bancos
estaduais e privados), que se responsabilizam por em-
presti-los aos agricultores a taxas de juros inferiores as
do mercado.? A diferenca nas taxas é coberta pelo Te-
souro Nacional.

Ao definir quem seria beneficiado pelo PRONAF, o
governo seguiu a recomendacdo do Projeto FAO/INCRA
(1994/1995), a respeito do publico-alvo a ser atingido pe-
las politicas pablicas. O PRONAF-C foi criado, entio,
para atender ao conjunto dos agricultores familiares, po-
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rém, com prioridade para os agricultores familiares “em

transi¢ao”, dados os riscos dos produtores dessa modali-

dade regredirem para o estado de agricultores familiares

“periféricos,” bem como o seu potencial para serem pro-

movidos para o modelo da agricultura familiar “consoli-

dada”.*

Com isso, foi estabelecido um “parimetro social” para
definir o tipo de produtor que seria beneficiado pelas li-
mitadas verbas pablicas. Como é mencionado no manual
operacional do programa, s6 poderao pleitear os seus re-
cursos aquelas pessoas fisicas de forma individual ou co-
letiva, soliddria ou nio, que comprovem, mediante decla-
racdo de aptidio fornecida por agente credenciado pelo
Gabinete do Ministério do Desenvolvimento Agrario, que
se enquadram na categoria agricultor familiar, através do
preenchimento dos seguintes requisitos (MA/SDR/DA-
TER, 1996: 32):

a) explorem parcela da terra na condicdo de proprietéri-
o0s, posseiros, arrendatirios ou parceiros;

b) mantenham até dois empregados permanentes, sendo
admitido como recurso eventual a ajuda de terceiros,
quando a natureza sazonal da atividade agropecudria
o exigir;

¢) nio detenham a qualquer titulo, drea superior a qua-
tro médulos fiscais, quantificados na legislagdo em vi-
gor;

d) no minimo, 80% (oitenta por cento) de sua renda bru-
ta anual seja proveniente da exploragio agropecudria e/
ou extrativa;

e) residam na propriedade ou em aglomerado rural ou
urbano préximo.

Somente os agricultores que se enquadrarem nesses
paridmetros, aplicados uniformemente em todo o territé-
rio nacional, poderao se tornar beneficidrios do PRONAF-
C. A quantificacdo desse puiblico nio é uma questiao das
mais simples. Mesmo assim, segundo estimativas grossei-
ras, com base nos dados do Censo Agropecudrio do IBGE
de 1995-1996, sabe-se, de antemio, que este ndmero su-
pera a casa dos 3,8 milhdes de propriedades rurais. Desse
total, como pode ser observado na tabela 1, mais da me-

3 As taxas de juros cobradas pelo PRONAF sio o principal fator estimulante da demanda pelo crédito
rural do programa. Enquanto os juros da economia brasileira oscilam em niveis médios superiores a
20%, os recursos dessa politica ptblica sio ofertados a taxas que variam de 1% a 4% a.a., dependendo
da modalidade do empréstimo (custeio ou investimento).

* Ao seguir essa estratégia, o PRONAF assume uma postura extremamente discriminatéria em relagio
aos agricultores e as regides mais pobres do pais que, ao invés de se constituirem no foco das politicas
governamentais para o meio rural, sdo excluidos da possibilidade do progresso social, devendo conten-
tar-se to somente com politicas sociais de cunho assistencialista (Cf. ABREU, 2000; AQUINO, 2003).
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Tabela 1 O segundo ponto critico do PRONAF,
Estabelecimentos Beneficiarios do PRONAF no Brasil e Regioes subjacente aos principios que nortearam sua
— 1995/1996 — formulagio, é o viés setorial atribuido as suas
ESTABELECIMENTOS acoes. Isso fica patente ao observar seu prin-
REGIOES cipal eixo de acdo, a vertente do crédito ru-
Total % . .
ral. Como foi observado anteriormente, esta
Norte 375385 9.8 linha de acdo foi criada com a finalidade de
Nordeste 1.983.950 52,0 apoiar obrigatéria e exclusivamente “ds ati-
Sudeste 518.218 13,6 vidades agropecudrias exploradas por agricul-
sul 809 559 919 tores familiares e suas organizagoes” .

Centro-Ossle 128421 24 . Sao 1gn‘0radas, com isso, as mudapgas que
tém ocorrido no meio rural brasileiro, que,

BRASIL 3.815.533 100,0 £ - ‘o ‘. .
além das atividades agropecudrias tradicionais,

FONTE: SABBATO (2000)

tade estd concentrada na regiao Nordeste (52%), seguida
das regides Sul (21,2%) e Sudeste (13,6%). J4 as regides
Norte e Centro-Oeste possuem, tao somente, 9,8% e 3,4%,
dos estabelecimentos potenciais beneficidrios do programa.

De posse dessas informacoes gerais, percebe-se que o
PRONAF propde-se (a0 menos no discurso) a alterar os
padrodes convencionais que marcaram historicamente a
intervencao do Estado no espago rural do Brasil. Como
comenta CARNEIRO (1997), eleger a agricultura famili-
ar como protagonista da politica orientada para o desen-
volvimento rural ndo deixa de ser um indicativo de mu-
danga na orientagao da politica agricola brasileira. Apesar
disso, a autora lembra que a leitura dos textos do progra-
ma sugere outras questdes e cuidados para que se evitem
novas ameagas a reprodugdo da agricultura familiar, prin-
cipalmente sua fragao mais pobre.

O primeiro ponto que merece ser considerado diz res-
peito a proposta do PRONAF em implantar um novo
modelo agricola no Brasil, pautado em “um novo padrio
de desenvolvimento sustentdvel que vise ao alcance de niveis
de satisfagio e bem-estar de agricultores e consumidores, no
que se refere ds questoes econdmicas, sociais e ambientais’.

Ainda que tal proposta seja bastante inovadora, a no-
¢ao de sustentabilidade presente nos textos do progra-
ma, em nenhum momento sugere, ao menos explicita-
mente, a op¢ao por tecnologias alternativas ao padrio
convencional assentado no aumento do uso de maqui-
nas e insumos quimicos. Nas palavras de CARNEIRO
(1997: 4), “O estimulo do PRONAF ao ‘uso racional de
fatores ambientais’ ndo parece se sobrepor ao objetivo, este
sim constantemente refor¢ado, de aumento da capacidade
produtiva e da renda”.

apresenta uma diversidade de novas ativida-

des agropecudrias e nao-agricolas, tornando-

o caracteristicamente pluriativo (GRAZIANO
DA SILVA, 1999; SCHNEIDER, 1999). Ao negar essas
transformacdes no meio rural, que ndo pode mais ser en-
tendido apenas como a base geogréfica da produgio agro-
pecudria tradicional, o programa ndo consegue atender as
novas necessidades geradas pelas mudangas no campo, o
que possivelmente limitar4 os seus resultados.

Por fim, cabe discutir um dos pontos mais ambiguos
do PRONAF, aquele relacionado a delimitacdo do seu
publico-alvo. Ao estabelecer os parAmetros sociais para
distribuir seus recursos, tal politica assume um cardter se-
letivo e excludente.

Os critérios de exclusio estao fortemente sustentados
na definicdo do “verdadeiro agricultor” profissional com
capacidade empresarial, apto para encontrar na atividade
agricola, no minimo, 80% da renda familiar como o tipo
ideal de produtor rural a ser incentivado no pais (CAR-
NEIRO, 1997, 1999, 2000). Ao aplicar esse critério geral
como norma para todo o pafs, o programa exclui do apoio
ao crédito todos os agricultores que, por motivos variados
(condigdes edafo-climéticas desfavordveis, deficiéncias es-
truturais de terra, crédito, tecnologias adequadas etc.), ndo
conseguem sobreviver unicamente da exploracdo agrope-
cudria, obtendo de outras fontes, como aposentadorias e
atividades nio-agricolas, mais de 20% do total da renda
familiar.

Nesse sentido, apesar da proposta inovadora de promo-
ver um novo modelo agricola para o pafs, baseado no for-
talecimento da agricultura familiar e na gestao social, o
PRONAF repde na cena agriria nacional antigos vicios das
politicas de desenvolvimento convencionais. Os principi-
0s que nortearam sua formulagio estdo fortemente assen-
tados num viés produtivista e setorial. Além disso, ao de-
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finir seu puablico-alvo, essa politica poderd aprofundar a
diferenciagio social no interior da agricultura familiar.

Todos esses fatores vdo ter uma influéncia direta na
implementa¢io do PRONAF-C. Eles determinam, gros-
so modo, os seus principais pontos criticos. E o que se
mostrard na seqiiéncia do texto.

4. DESIGUALDADE E PRIVILEGIAMENTO NA DISTRIBUICAO
DO CREDITO RURAL DO PRONAF

Durante os primeiros anos de existéncia do PRONAF
(1995-1998), os seus resultados socioecondmicos demons-
traram um grande potencial. Segundo avaliacio do IBA-
SE (1999)5, em oito estados da federagao, o acesso 2 li-
nha de crédito do programa foi um fator decisivo para
estimular a criacdo e a manuten¢io de empregos no meio
rural. Cada operacdo de crédito do PRONAF gerou em
média 0,58 novas ocupagdes, a um custo médio de R$
6.470,81 por nova ocupagdo gerada. Assim, a cada duas
operacoes de crédito, calcula-se a geragio de um novo pos-
to de trabalho.

Apesar desses resultados, pode-se afirmar que, sem du-
vidas, o aumento das ocupagdes nio é o melhor indica-
dor dos impactos causados pelo programa. O seu maior
impacto se observa na sua capacidade de estabilizar e man-
ter empregos no meio rural. A cada operacio de crédito,
foram mantidas 4,84 ocupacgoes, a um custo médio de ape-
nas R$ 775,24 (IBASE, 1999). Esses indicadores sugerem,
aparentemente, que o acesso dos agricultores familiares ao
crédito rural estd funcionando como um instrumento im-
portante para conter o éxodo rural através do estimulo a
criagdo e 2 manutengdo de renda no campo.

De fato, o programa tem sido fundamental para mu-
dar o destino de milhares de cidadios, assegurando con-
di¢des para sua permanéncia no campo. Na verdade, a
agricultura familiar dos oito estados pesquisados au-
mentou seus rendimentos. Quase a metade dos agricul-
tores tomadores de crédito (44,4%) aumentaram sua
renda apés terem sido contemplados com os financia-
mentos do PRONAF. Além disso, 40,3% dos beneficii-

rios do crédito conseguiram manter sua renda estabili-
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zada (IBASE, 1999). Ao que tudo indica, confirma-se
o potencial de desenvolvimento socioecondémico da
agricultura familiar, desde que sejam disponibilizadas
condig¢des para tal.

Essas evidéncias abrem espago para a colocagao de uma
questdo que nao pode ser mais evitada: os recursos do
PRONAF-C e os beneficios que vém neles embutidos, es-
tdo sendo repartidos de forma igual entre os agricultores
familiares? A resposta, infelizmente, ndo € positiva. A pre-
tensa abrangéncia do programa tem-se limitado aos dis-
cursos oficiais do governo.

Até dezembro de 1998, o PRONAF teve um pequena
participa¢io diante do universo de produtores familiares
a serem atingidos. Foram beneficiados apenas 958.995
agricultores familiares (IBASE, 1999). Este montante re-
presenta somente 25% dos 3.815.533 estabelecimentos fa-
miliares que compdem seu puiblico potencial (Cf. Tabela
1). Dessa forma pode-se ter uma idéia mais concreta do
alcance do programa, ficando evidente que apenas uma
pequena parte dos agricultores familiares é realmente al-
cangada.

Além do seu pequeno alcance, o PRONAF-C nio
atinge os agricultores familiares de forma homogénea.
Os dados do IBASE (1999) indicam que, dos 958.995
produtores que tiveram acesso ao crédito, aproximada-
mente 2/3 podem se caraterizar como integrantes de
uma agricultura familiar em processo de consolidagao,
e 1/3 como agricultores mais fragilizados. Esses dados
permitem identificar o perfil dos beneficidrios do cré-
dito rural destinado a agricultura familiar, demonstran-
do o seu cardter discriminatério, materializado no pri-
vilegiamento dos agricultores mais bem estruturados
economicamente, geralmente ligados a atividade agro-
industrial.

Pela tabela 2 pode-se ver que a diferenciagio no aces-
so a0 PRONAF-C ¢ reflexo da concentragio regional
na distribuicao dos seus recursos. De 1995 a 2001, de
cada R$ 100,00 aplicados pelo programa, pelo menos
R$ 78,00 se concentraram nos estados das regides Sul e
Sudeste, onde estd concentrada a agricultura familiar
mais dindmica do pafs. O Rio Grande do Sul se desta-
ca entre esses estados, com 29% dos recursos aplicados,

> O estudo do IBASE (1999) abrangeu o perfodo compreendido entre janeiro de 1995 e fevereiro de
1998. Foram pesquisados 896 municipios dos estados da Bahia (BA), Ceard (CE), Goids (GO), Mi-
nas Gerais (MG), Parand (PR), Rio de Janeiro (R]), Rio Grande do Sul (RS) e Rondénia (RO). Os
registros sobre os recursos aplicados através do PRONAF-C e seus beneficidrios foram fornecidos, na
forma de banco de dados, pelo MT e pelo BNDES. O levantamento das informagdes para verificar
os resultados socioecondmicos dos investimentos realizados ocorreu mediante a aplicacio de questi-
onérios diretamente aos produtores.
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Tabela 2
Distribuicdo dos Recursos do Crédito Rural do PRONAF
Alocados por Regioes e Estados Brasileiros entre 1995 e 2001

0 PRONAF ¢ a “nova modernizagao desigual” da agricultura brasileira

agricultores familiares os produtores
que conseguiram os financiamentos.
Entretanto, o grande problema que

REGIGES/ESTADOS TOTAL (RS) % REGIONAL % NACIONAL se apresenta € que a concentragio regi-
— onal dos recursos nao reflete a distribui-
Regiao Norte 254.991.802,50 1900 34 ¢do espacial dos beneficidrios potenci-
A/::;:)a ?;g:;?j; :)2 gg;‘ ais do c.rédito rural do PRONAE. Pelo
Fe— 2.382.370720 0’9 0'03 contrario. .Aolse .confrontar r§g1onal—
Para 46.378.32é T 152 0'59 mente a distribui¢io do crédltp r}lral
Rondonia 165.194.814YO7 6478 2'11 entre 1995 e 2001 com a distribuigao
Roraima 1076166 [’]1 0 4 0'01 dos estabelecimentos potenciais benefi-
Tocantins 35,598 659,43 140 045 cidrios do programa, o que se obsrva
Regido Nordeste 1.073.654.262,59 100,0 13,7 ¢ um nitido contraste. Em outras pala-
Alagoas 56.060.844.27 5.2 07 vras, a dlstrlbu1ga9 dos recursos vem
Bahia 345.648.286.01 23 d ocorrendo em sentido contrério a exis-
Ceard 120.338.709!86 11’2 1’5 téncia de uma maior demanda poten-
Varanhao 92.697.469,;38 8,&3 1:2 cial pelos mesmos, penalizando as re-
Paraiba 81.590.114.21 76 1.0 gides mais pobres. O gréfico 1 fornece
Pernambuco 132.140.561,40 123 17 algumas indicagBes para compreender
Piaui 110.499.638.17 103 14 melhor essa discriminagio na distribui-

Rio Grande do Norte 55.352.981,34 52 07 Ao dos financiamentos.
Sergipe 78.325.658.25 73 10 Constata-se que as regides Sudeste
Regido Sudeste 1.346.928.154,41 100,0 17,2 e Sul captaram proporcionalmente
Espirito Santo 187.401 448 37 13,9 24 mais recursos do que o nimero de es-
Minas Gerais 816.180.167.24 60.6 104 tabelecimentos familiares localizados
Rio de Janeiro 55 455 859 59 41 07 em seus territérios. Inversamente, as
S0 Paulo 287.890.67;),21 21:4 317 regides Norte, Nordeste e Centro-Oes-
Regiao Sul 4.790.945.210,65 100,0 61,2 te captaram, relativamente, menos re-
Parana 1201.720.004,82 251 15,3 cursos do que a demanda potencial de
Rio Grande do Sul 2.272.658.565,04 474 29,0 que dispdem. Chama a atengdo o fato
Santa Catarina 1.316.566.550,79 275 16,8 de que a regido Sul captou sozinha
Regiao Centro-oeste 367.766.994,44 100,0 47 mais de 60% dos recursos totais, dis-
Distrito Federal 5.989.650,07 16 0.1 pondo de apenas 21,2% do ptblico po-
Goids 120.640.349 53 32,8 15 tencial do programa. Por outro lado, a
Mato Grosso do Sul 120.173.304,58 32,7 15 regido Nordeste que contava com mais
Mato Grosso 120.963.690,26 32,9 15 da metade dos potenciais beneficidri-
TOTAL BRASIL 7.834.286.424,50 100,0 100,0 os (52%), captou tio somente 13,7%

FONTE: MDA/SAF/PRONAF (2002)

seguido por Santa Catarina, Parand e Minas Gerais, que
obtiveram, respectivamente, 16,8%,15,3%, ¢ 10,4% dos
recursos alocados.

E importante assinalar que a apresentacio desses da-
dos, denunciadores da existéncia de um viés pré-regioes
abastadas, ndo significa que os resultados alcancados pelo
programa sdo incoerentes com o seu objetivo geral. Isto
porque nio se pode escamotear o fato decisivo de que sao

do total de recursos aplicados. Assim,

fica evidenciado a estrutura discrimi-

natéria e privilegiadora que tem carac-
terizado a distribui¢io dos recursos do PRONAF-C.

Isso equivale a dizer que os agricultores familiares lo-
calizados nas regides menos desenvolvidas do pafs, que
foram historicamente “bloqueados”, mais uma vez estdo
sendo esquecidos na hora de distribuir os recursos pabli-
cos para o meio rural. Dessa maneira, configura-se uma
“nova moderniza¢io desigual” no meio rural brasileiro, s6
que, desta vez, no interior mesmo da agricultura familiar.
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Grafico 1
Distribuicdo Regional dos Estabelecimentos e dos Recursos Financeiros
Alocados pelo PRONAF-C de 1995 a 2001 (%)

70
60

m Estab.

FONTE: Tabelas 1 e 2

Na pritica, como os recursos ptblicos para financiar os
produtores familiares sdo escassos e estao sendo distribui-
dos de forma desigual, o resultado é uma politica discri-
minatéria, que privilegia a um pequeno nimero de agri-
cultores familiares situados nas regides mais desenvolvidas.
Em contrapartida, estdo ficando de fora do apoio gover-
namental “camadas da sociedade menos consolidadas e in-
tegradas ao mercado, que deveriam ser o publico prioritdrio
do programa” (IBASE, 1999: 84).

As explicagdes para este desequilibrio ja foram ampla-
mente discutidos em outros trabalhos e se referem basica-
mente aos seguintes fatores: maior organizagio dos agri-
cultores do Sul; pressdes de empresas agroindustriais as
quais estes produtores estao vinculados; e desarticulagiao
e baixa inser¢do social dos produtores do Nordeste. De
fato, existem vérias evidéncias de que a concentragio dos
recursos financeiros se d4 exatamente onde ha agriculto-
res familiares mais capitalizados, mais organizados e com
maior apoio do Estado, como, por exemplo, pela acio mais
eficiente da assisténcia técnica e extensdo rural pablica
(ABRAMOVAY & VEIGA, 1999; BELIK, 2000; IBASE,
1999; SILVA, 1999).

No entanto, mesmo considerando o peso desses aspec-
tos, eles devem ser encarados como efeitos € nio como
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pontos criticos do PRONAF. Isto porque as razdes do pri-
vilegiamento dos agricultores e das regides mais abastadas
dizem respeito a uma questio distinta. Em outras pala-
vras, embora existam razdes operacionais para explicar a
situagdo, sdo nas nocoes ideolégicas de “verdadeiro agri-
cultor” e de “competitividade”, implicitas nos textos do
PRONAF, que estio os fundamentos para que se enten-
da a concentragio dos recursos do programa, bem como
a exclusio de milhares de agricultores, na sua maioria nor-
destinos. Ou seja, é na sua prépria légica que devemos
procurar entender seus impasses.

Como se ressaltou anteriormente, na sua prépria
concepgdo o PRONAF-C apresenta um cardter seleti-
vo e excludente fundamentado em um viés produtivis-
ta e setorial. Ademais, o programa nio pode e nem pre-
tende atender a todos os agricultores familiares. Em
conformidade com o estudo da FAO/INCRA (1994/
1995), ele foi elaborado para responder as necessidades
de um tipo ideal de produtor os agricultores familiares
do tipo “em transi¢do” ou seja, “aqueles que apresenta-
riam potencialidades de serem transformados em ‘empre-
sas familiares vidveis’, através da incorporag¢io de tecno-
logia e de uma racionalidade econémica voltada para as

demandas do mercado” (CARNEIRO, 2000: 133-134).



Segundo CARNEIRO (1997, 1999, 2000), esse privile-
giamento ocorre na medida em que o programa incorpo-
rou uma visdo “naturalizada” da agricultura familiar como
“atrasada”, mas com “potencialidade”; levando a formu-
lacdo de propostas que se limitam a4 modernizacio tecno-
légica e ao acesso a formas modernas de produgido. Em
outros termos, a medida que se atribui a utiliza¢do de tec-
nologias “atrasadas” o grande entrave ao desenvolvimen-
to da agricultura familiar, reduz-se o problema apenas a
uma questdo de ordem técnica. Desse modo, as propostas
e politicas sdo orientadas ao segmento que apresenta me-
lhores condicoes (objetivas e subjetivas) de superar esse
atraso.

E af onde estd o “né gordio” da questdo. Sio exclui-
dos da participagio na economia e na sociedade todo um
segmento de pequenos agricultores familiares considera-
dos sem potencialidades para o progresso econdmico. Isto
porque apenas os setores economicamente modernos sdo
pensados como formas sociais superiores. J4 os produto-
res tradicionais, economicamente nio competitivos, sao
visualizados como formas sociais atrasadas e inferiores. Daf
resulta um duplo processo. Por um lado, ocorre uma va-
lorizagdo das técnicas economicamente lucrativas, por ou-
tro lado, sdo desvalorizadas as técnicas e os produtores
menos lucrativos (MOREIRA, 1998).

Dessa forma, acaba por se eleger um tnico tipo de
agricultor familiar aquele capaz de sobreviver e se repro-
duzir sustentado basicamente numa tnica atividade eco-
ndmica (ligada preponderantemente a agricultura) como
o “verdadeiro agricultor” a ser atendido pelas limitadas
verbas puablicas. Assim sendo, associando progresso téc-
nico ao aumento da capacidade produtiva e & imagem de
agricultor vidvel, o PRONAF “assegura um enquadramen-
to técnico-ideoldgico do agricultor familiar que se torna re-
feréncia para a implementagio de metas e, sobretudo, um
critério para a avalia¢do da eficicia das medidas adotadas
e do desempenho do préprio agricultor” (CARNEIRO,
1999, p. 332).

Cria-se, assim, um “tipo ideal” de agricultor familiar a
ser estimulado no pafs. A partir desse modelo, a classifi-
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cagio dos beneficidrios do programa é feita levando em
conta a capacidade de competitividade da unidade de pro-
dugio, traduzida em taxas de rentabilidade e de produti-
vidade alcangdveis pela absor¢io de tecnologias e de sa-
beres avaliados como “modernos”. Em conseqtiéncia disso,
sao selecionados como agricultores “vidveis” um nimero
reduzido de produtores que se enquadram na perspectiva
produtivista, deixando, entdo, de lado uma grande massa
considerada como, em termos oficiais, “atrasada” ou “pe-
riférica”, como definiu o documento da FAO/INCRA
(1995).

Em outras palavras, a incapacidade dos agricultores
nordestinos de obter o grosso de sua renda das atividades
agropecudrias € vista como evidéncia clara da impossibili-
dade desse tipo de produtor de assimilar outra légica, que
se oriente pelas demandas do mercado e pela incorpora-
¢do das inovagdes tecnolégicas. Ou seja, eles ndo fazem
parte, com base nos critérios macro estabelecidos, do “tipo
ideal” de agricultor a ser estimulado pela politica agricola
no pafs, segundo a visao do governo.® Por conseguinte, o
seu enquadramento em uma categoria social periférica,
acaba por reforgar e cristalizar a marginalizacio desse
grande contingente da populagio rural “que terd a sua so-
brevivéncia dependente de politicas sociais sem que lhe seja
atribuida a oportunidade de participar do desenvolvimento
rural, aprofundando mais ainda o abismo entre as camadas
sociais no campo” (CARNEIRO, 1997: 8).

Dessa maneira, ao estabelecer os agricultores mais ap-
tos 2 moderniza¢io como aqueles que apresentam condi-
¢Oes para viver exclusivamente da agricultura, marginali-
zando os demais produtores através da generalizacdo desse
parAmetro social para todo o pafs, o PRONAF est4, na
realidade, negando o pressuposto bésico de que o termo
agricultura familiar recobre situagdes extremamente vari-
adas e diferentes. Ou seja, ao idealizar um “tipo ideal” de
exploracio para todo o pafs, o programa desconsidera que
as “exploracées familiares ndo se encontram sob a influén-
cia de um processo de evolugio historica que, inexoravelmente
¢ onde quer que estejam, arrastariam-nas a um mesmo des-

tino” (LAMARCHE, 1993: 20).

6 Uma prova disso é que apenas a partir do més de novembro do ano 2000, passados mais de cinco anos
da criagdo do PRONAF, ¢ que foram liberados recursos (pela primeira vez) para financiar os agriculto-
res periféricos, ou seja, aqueles com rendimentos agricolas até R$ 1.500,00. O problema é que esses pro-
dutores representam a maioria dos estabelecimentos nordestinos. S6 para se ter uma idéia, segundo da-
dos do Censo Agropecudrio de 1995/1996, de cada 100 exploracdes familiares da regido, ao menos 76 se
enquadram nessa categoria (SABBATO, 2000). Isto quer dizer que a grande maioria dos produtores fa-
miliares da regido Nordeste permaneceram completamente fora do apoio da politica governamental de
crédito rural. Vale salientar que, até recentemente, eles nem mesmo figuravam como piblico dessa poli-
tica, dada a sua impossibilidade de se enquadrar no “tipo ideal” de agricultor a ser estimulado no pafs.
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Essas informagdes permitem sustentar que a delimita-
¢do do publico-alvo do PRONAF ¢ perfeitamente vélida
enquanto critério geral (2 medida que impde limites cla-
ros aos possiveis desvios do programa), mas nio d4 conta
de abarcar toda a diversidade da agricultura familiar em
um pais de grandes dimensdes como o Brasil. Isto porque,
ao estabelecer critérios macro, encobrem-se as diferencas
existentes entre os diferentes tipos de produtores, regioes,
recursos naturais, aspectos culturais, dentre outros pena-
lizando as regides e os produtores economicamente mais
pobres.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Segundo o discurso oficial, o PRONAF foi criado com
a pretensio de facilitar o acesso da agricultura familiar ao
crédito rural, tendo uma perspectiva diferente da légica
concentradora das politicas agricolas tradicionais. Duran-
te os seus primeiros anos de vida, porém, nio € o que se
tem observado. Os dados disponiveis demonstram que o
programa estd favorecendo essencialmente a parcela mais
estruturada da agricultura familiar do pafs que, a partir das
normas gerais adotadas, encontra mais facilidades para
acessar os empréstimos bancérios.

Desse modo, verifica-se que os recursos do PRONAF
nio estao sendo direcionados para os produtores que
mais tém necessidade do apoio financeiro governamen-
tal. Como os recursos pablicos para financiar a produ-
¢ao familiar sdo escassos e estio sendo distribuidos de
forma desigual, o resultado é uma politica discrimina-
téria. Em vista disso, é possivel sustentar que o PRO-
NAF esté contribuindo de forma decisiva para a confi-
gura¢do de uma “nova moderniza¢io desigual” no meio
rural brasileiro, s6 que, desta vez, no interior mesmo
da agricultura familiar.

Essa situagdo € fruto, em grande parte, da prépria 16-
gica operacional dessa politica pablica. O problema ¢é
que o programa foi elaborado dentro de uma perspec-
tiva produtivista e setorial, que idealiza um “tipo ide-
al” de agricultor a ser estimulado no pais, excluindo
todos os demais produtores incapazes de enquadrarem-
se em seus preceitos.

Essas informagdes sugerem, de maneira conclusiva, que
a democratizagio do crédito rural do PRONAF em favor
dos agricultores familiares mais pobres sé serd possivel
mediante a reorganizagao dos critérios de classificagio do
seu publico-alvo. Ao que tudo indica, esse caminho difi-
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cilmente serd percorrido sem a superagio do viés produti-
vista presente no arcabougo teérico do programa e do de-
senho de novas normas que levem em conta a diversida-
de que marca a agricultura familiar brasileira nos diferentes
territérios rurais do pafs.
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