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Dedico este trabalho aos
agricultores familiares e a todas
as pessoas que buscam uma
transformacao social.
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"Encontrou-se, em boa politica, o
segredo de fazer morrer de fome
agueles que, cultivando a terra,

fazem viver os outros." - Voltaire.
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UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS
INSTITUTO DE GEOCIENCIAS

AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL: UMA “ANALISE DE POLITICA” DE
POLITICAS E INSTITUICOES

RESUMO
Tese de Doutorado

Milena Pavan Serafim

Este trabalho analisa a coeréncia entre o discurso e as a¢des implementadas no &mbito governamental
relativos a agricultura familiar na dltima década no Brasil, focando dois niveis: um macro, das politicas
publicas nacionais, e um meso (institucional), relativo aos programas institucionais de pesquisa da
EMBRAPA (Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria). Apesar desses programas institucionais
fazerem parte das politicas publicas nacionais, a decisdo de trata-los em separado e realizar a andlise
em dois niveis deveu-se a especificidade que um programa de pesquisa relativo a agricultura familiar
requer. Mais do que um visao interpretativa do tema, este trabalho busca contribuir com os “Estudos
sobre perspectivas da agricultura familiar’,destacando a dimensdo cognitiva, enquanto um fator de
sustentabilidade dos agricultores familiares no atual contexto de intenso processo de modernizacao da
sociedade, de um modo geral, e do setor agricola, em particular. Apoiando-se em dois referenciais
tedrico-metodolégicos — a Analise de Politica e os estudos de organizagBes — o trabalho identifica as
caracteristicas e tendéncias prevalentes nesses dois niveis. Por meio da reconstituicdo da trajetéria das
politicas federais e das a¢des da EMBRAPA, focando, sobretudo, no periodo mais recente (anos 2000),
foi possivel identificar algumas dindmicas interessantes. No nivel das politicas federais, observou-se um
descompasso no que se refere ao grau de radicalidade das propostas. Aliado a isso, notou-se a
prevaléncia de um discurso “plural” e de uma agdao mais moderada, pautada em “solugdes de
compromisso”. No nivel institucional, observou-se que a politica proposta (federal e institucional) foi
fortemente rechagcada pelo grupo hegemoénico. Notou-se, também, a prevaléncia de um discurso
conservador e desarticulador de grupos pro-agricultura familiar e de uma acao conservadora, timida e
pouco expressiva frente a demanda. Além disso, fica claro a tentativa de obscurecer o conflito entre
agricultura familiar e agronegdcio. O trabalho conclui que, embora tenha sido timida a mudanga no plano
federal frente & demanda, seria esperado que ela tivesse induzido algum grau de transformacédo mais
significativo na agenda de pesquisa da EMBRAPA, o que nao foi verificado de forma significativa.

Palavras-Chaves: Agricultura Familiar; Andlise de Politica e Instituigcdes; Agenda de Pesquisa
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UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS
INSTITUTO DE GEOCIENCIAS

FAMILY FARMERS’ AGRICULTURE IN BRAZIL: AN ANALYSIS OF POLICIES AND
INSTITUTIONS

ABSTRACT
DoctoralThesis

Milena Pavan Serafim

This thesis analyzes the coherence between the discourse and the actions implemented within the
government relating to small family farming in the last decade in Brazil, focusing on two levels: a macro,
that of national public policies, and a meso, or institutional, concerning institutional research programmes
of EMBRAPA (Brazilian Agricultural Research Corporation). Despite the fact that these institutional
programmes are part of the national public policies, the decision to treat them separately and perform the
analysis on two levels was due to the specificities of programmes related to small family farming. More
than being another interpretative view of the subject, this thesis seeks to contribute to the "studies on the
prospects of small family farming," stressing the cognitive dimension as a factor supporting the farmers in
the current context of intense modernization. Building on two theoretical and methodological approaches
(Policy Analysis and organizational studies) the thesis identifies the characteristics and trends prevalent in
these two levels. Through the reconstruction of the trajectory of federal policies and actions of EMBRAPA,
focusing mainly on the most recent period (year 2000), it was possible to identify some interesting
dynamics. At the level of federal policy, there was a mismatch with regard to the degree of radicalism of
proposals. Allied to this, it was noted the prevalence of a "plural" discourse and a more moderate course
of action, based on compromises. At the institutional level, it was observed that the proposed policy
(federal and institutional) was strongly rejected by the hegemonic group. It was noted, also, the
prevalence of an inarticulate and conservative discourse. Moreover, the attempt to dampen the conflict
between small family farming and agribusiness is clear. The thesis concludes that although the change
was very small at the federal level in terms of needs, one would expect it to have induced some significant
changes in the research agenda of EMBRAPA, which was not observed.

Keywords: Family Farmers’ Agriculture; Analysis of policies and institutions; Research Agenda
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INTRODUCAO

A situacgdo social na América Latina se agravou consideravelmente ao longo das
ultimas décadas. A crise das décadas de 1970 e 1980 culminou no aumento do
endividamento externo, resultando em estagnacdo econdbmica e aumento da
desigualdade e wvulnerabilidade social. Esse quadro gerou importantes
constrangimentos para o0s paises latino-americanos, influenciando as estratégias

adotadas nas décadas posteriores.

Simultaneamente, a agricultura mundial — inclusive a latino-americana — passava
pela denominada Revolucdo Verde, um processo de modernizagdo baseado na
mecanizagao e na utilizacdo de variedades selecionadas de sementes e de insumos
qguimicos. Esse processo visava aumento da producéo por area plantada e a diminuicao

da méo-de-obra no campo.

Naquele contexto de crise, o governo brasileiro recorreu, no inicio dos anos 90, a
uma politica de ajuste e de reestruturagcdo da economia e reforma do aparelho do
Estado. A solucdo para a crise fiscal e para a estagnacdo econémica era entendida
como dependente da reducao da atuacdo do Estado (OSZLAK, 1999). A busca era pelo

Estado minimo, sobretudo no que tangia as politicas sociais.

Em relacédo ao processo de Reforma do Estado, Oszlak (1999, p.17) coloca que:

Durante a década de 90, o Estado Nacional passou por uma contracao,
ao se desfazer de seu aparato produtivo (via privatizagdo), de seus
orgdos de regulagdo econdmica (via desregulamentacado), de muitas de
suas funcgbes de apoio (via terceirizacdo), da prestacao direta da maioria
dos servigos publicos (via descentralizacdo), de fortes contingentes de
pessoal (via demissdes voluntarias e aposentadorias antecipadas) e de
uma porcao ndo desprezivel de sua capacidade de decisdo soberana
(via internacionalizagao).

Este processo de reforma estrutural, que compunha o leque de acdes

conduzidas no ambito das politicas neoliberais, resultou no enfraquecimento do Estado



brasileiro, a ponto de desencadear o desmantelamento da estrutura salarial “fordista”
(direitos sociais, protecao social e estabilidade trabalhista) (DUPAS, 1999; SVAMPA,
PEREYRA, 2003). O cenario estava configurado: aumento do desemprego e do
subemprego, da precarizacdo e da “descoletivizagdo” do trabalho (SVAMPA;
PEREYRA, 2003) e, em linhas gerais, da intensificacdo da desigualdade e da exclusao

social.

Esse cenéario de reducédo da atuacédo do Estado, aliado a emergéncia de um novo
padrdo de agricultura (caracterizado por uma forte concentracdo da renda e da
propriedade de terra, e em politicas agricolas orientadas para o agronegGcio),
pressionou forte e negativamente a Agricultura Familiar. Se esta ja vivia a margem do
sistema, a diminuicdo do poder regulador do Estado enfraqueceu ainda mais suas

possibilidades de reproducéo.

No inicio do século XXI, os paises latino-americanos foram palco de importantes
mudancas politicas. Movidos por uma maré de otimismo e pela necessidade de
mudancas, governos auto-declarados progressistas, cujos discursos buscavam negar o
modelo neoliberal adotado por governos anteriores, chegaram ao poder em diversos
paises da regido. Especialmente, no que se refere as acbes sociais e a recomposicao
da capacidade de planejamento do Estado, os governos entrantes propunham reverter

as mudancas impostas pela agenda neoliberal.

No Brasil, o grande desafio do governo Luis Inacio Lula da Silva, que assumiu
em 2003, envolvia resgatar a capacidade do Estado, em termos de planejamento e
execucao de politicas publicas, integrando-as e articulando-as com 0s segmentos mais

pobres da sociedade, visando minimizar o quadro de miséria e exclusédo social.

Coerentemente com essa orientagcao progressista, 0 novo governo brasileiro e
sua instituicdo de pesquisa agropecuaria — a Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (EMBRAPA) — reconheceram, no plano do discurso, a Agricultura Familiar
como elemento fundamental de suas estratégias de combate a desigualdade social.
Esse reconhecimento passava pelo resgate da Agricultura Familiar enquanto estratégia
de desenvolvimento da politica agropecuaria e pela necessidade em dar condi¢bes de

sustentabilidade — econémica, politica e tecnologica (cognitiva) — para esse segmento.



Um diferencial desse reconhecimento € que a dimensédo tecnoldgica (apropriacdo e
participacdo do usuério na construcado do conhecimento tecnocientifico), enquanto uma
das formas de empoderamento, passa a ser visualizada como parte importante no
processo de emancipacdo desses agricultores e de garantia de sustentabilidade de

seus empreendimentos.

Aliado a isso, esse reconhecimento também passava pela compreensdo da
importancia de um tratamento de intervencao de politica publica diferenciado daquele
oferecido ao agronegocio. Mediante essa compreensdo, instituicbes governamentais
foram chamadas a formular politicas especificas de crédito, de organizacao
associativista, de extenséo rural, de orientagdo exclusiva as mulheres camponesas, de
estimulo a outras formas de producédo, como a agroecolégica, de fomento a pesquisa e
ao desenvolvimento de conhecimento especifico as necessidades da Agricultura

Familiar, etc.

Partindo do entendimento de que mudancas requerem a efetiva materializacéo
das propostas apresentadas nos discursos, este trabalho busca analisar a coeréncia
entre estas e as acfes implementadas no ambito governamental no periodo de 2003 a
2010.

Para tanto, optou-se por segmentar esse ambito governamental em dois niveis
de analise: o das politicas federais e o0 das politicas institucionais. O primeiro, como o
nome indica, se refere ao discurso e as a¢des implementadas no nivel das politicas
nacionais formuladas pelo poder executivo. O segundo, esta relacionado ao discurso e
as acdes empreendidas pela instituicdo de pesquisa agropecuaria brasileira, a
EMBRAPA, autarquia do Ministério da Agricultura e coordenadora do sistema brasileiro

de pesquisa agropecuaria.

Em alguns momentos, abordamos também (ainda que marginalmente) a
tematica da extensdo para a Agricultura Familiar. A importancia secundaria aqui
conferida a esse tema é pouco significativa quando comparada a crescente atencao
gue vem recebendo, a0 menos no plano teédrico. Isso é, contudo, algo intencional.
Acreditamos que, se de fato houvesse uma dindmica ampla de producéo coletiva do

conhecimento envolvendo a pesquisa agropecuaria, a propria extensdo perderia



relevancia, uma vez que o contato com o agricultor familiar ocorreria no ambito da

pesquisa e se desdobraria de maneira muito mais sinérgica.

Apesar dos programas institucionais de pesquisa fazerem parte das politicas
publicas nacionais, a decisdo de trata-los em separado e realizar a analise em dois
niveis deveu-se a especificidade que um programa de pesquisa requer. Apesar das
dimensbes politica, econbmica e tecnoldgica (cognitiva) estarem intrinsecamente
associadas, a formulacdo de uma politica de crédito € diferente daquela que visa
fomentar a organizacdo e, que por sua vez, de outra relacionada ao desenvolvimento

de conhecimentos especificos para a Agricultura Familiar.

Existe, portanto, um objeto que requer um olhar diferenciado: as acoes
orientadas a conformacdo de um padrdo de desenvolvimento tecnocientifico que,
opondo-se a Revolucdo Verde e visando promover a Agricultura Familiar, tenderia a
reorientar a politica agropecuaria do Pais; e mais do que isto, 0s seus contornos socio-
econdmicos e politicos. Uma andlise que permitisse destacar esse objeto do conjunto
das outras politicas publicas relacionadas a agropecuéaria. O reconhecimento da
importancia da dimensao tecnocientifica e, em geral cognitiva, para a elaboracdo de
politicas e do elemento de sustentabilidade e emancipa¢édo dos agricultores familiares
que ela proporciona contribuiu também para essa deciséo.

O quadro 01 sintetiza os dois niveis de analise:



Quadro 01: Niveis de Analise do Trabalho

Dimensao analitica Politica e econdmica

Estrutura Poder Executivo

Todas as politicas publicas
(Politicas de crédito, de fomento a
organizacao associativista, etc.)

Natureza das
politicas publicas

Capitulos da tese
em que sera
trabalhado

Fonte: Elaboragéo propria.

Capitulo 3

Cognitiva (tecnocientifica)

Autarquia relacionada ao Poder
Executivo (Embrapa)

Acbes e programas institucionais
de pesquisa agropecuaria visando
0 desenvolvimento de
conhecimentos especificos para
Agricultura Familiar

Capitulo 4

Tendo como ponto de partida as reflexbes apresentadas até o momento, as

perguntas que serviram de guia para a realizagcéo deste trabalho séo:

1. Ha coeréncia entre o discurso e as acfes implementadas no nivel federal?

2. E no nivel institucional?

3. Ha coeréncia entre os discursos veiculados em cada um dos dois niveis?

4. Ha coeréncia entre as acdes implementadas em cada um dos dois niveis?

A hipétese deste trabalho é de que foi mais dificil implementar mudancas nas

atividades da EMBRAPA, no que se refere as necessidades e/ou realidade da

Agricultura Familiar, do que nas politicas federais. A elaboracdo dessa hipétese esteve

pautada em uma andlise prévia da trajetéria da prépria instituicdo, assim como na

percepcao de que a Embrapa, de forma semelhante ao que ocorre nas instituicbes de



ensino superior, tende a “blindar” sua agenda de pesquisa contra qualquer interferéncia
que possa “desconfigurar’ o desenvolvimento cientifico e tecnolégico defendido pelos
seus pesquisadores. Essa blindagem € tratada por autores dos Estudos Sociais da
Ciéncia e Tecnologia (ESCT) e outros como Dagnino (2007), Dias (2009), Silva (2008).

Nesse sentido, essa dificuldade em implementar mudangas decorreria da cultura
institucional da EMBRAPA, do perfil do seu quadro de burocratas e do histérico de
resisténcia a mudancas que tentaram ser impostas por sucessivos governos federais
por parte dos mesmos. A logica de funcionamento da EMBRAPA, demonstrada em sua
trajetoria politico-institucional, sempre esteve orientada predominantemente para a
producdo agropecudria intensiva em conhecimento tecnolégico convencional,
apropriada ao agronegécio e subordinada a uma agenda de pesquisa dos paises
“desenvolvidos”. Essa légica configurou o perfil dos quadros de pesquisadores da

EMBRAPA e, de certa forma, continua atuando neste sentido.

Em relacdo a resisténcia por parte dos burocratas, a hipétese € que a
EMBRAPA, por possuir uma sélida cultura organizacional tem um grande poder de
influéncia na maneira como atuam seus integrantes. Esse poder confere uma maior
estabilidade a instituicdo e garante a continuidade de sua autonomia, diminuindo sua
vulnerabilidade a mudancas no contexto. Contudo, tende também dificultar mudancas
consideradas convenientes pelo Governo Federal, fruto de uma decisdo de alterar o

padréo de desenvolvimento sGcio-econdémico vigente.

A metodologia utilizada neste trabalho abrange duas formas de coleta de
informacgdes: revisdo da literatura e pesquisa documental. S&o dois os referenciais
tedrico-metodoldgicos utilizados: a Analise de Politica, dada a sua capacidade de
explicitar os discursos e os aspectos politicos envolvidos na sua materializacdo; e o
Enfoque neoinstitucionalista, que considera as instituicdes (em sua estrutura material-
legal-organizacional, sua trajetoria e culturas institucionais, crengas; paradigmas, etc.)
um fator condicionante de comportamentos individuais, de acdo coletiva e de politicas

publicas.

Este trabalho esta dividido em quatro capitulos, além desta Introducédo e da

Conclusdo. O primeiro, apresenta um panorama da Agricultura e da Agricultura



Familiar. Ali se abordam o conceito de Agricultura Familiar, os estudos relacionados a
esse segmento, e o processo historico de desenvolvimento da agricultura. Ainda neste
capitulo, contextualizamos a producdo agropecuaria no Mundo e no Brasil para, em

seguida, apresentar a situacdo atual da Agricultura Familiar no Pais.

O objetivo deste capitulo € discorrer sobre o ambiente em que a Agricultura
Familiar estd inserida, assim como os debates relacionados a ela, e a sua importancia
engquanto ator relevante na producdo de alimentos para consumo interno e, portanto,

para a seguranca alimentar e nutricional de um dado pais.

O segundo capitulo apresenta uma revisdo dos conceitos e teorias de andlise de
politicas publicas sobre o0s quais este trabalho estd apoiado teérica e
metodologicamente. O objetivo deste capitulo é apresentar conceitos e ferramentas que
auxiliaram na andlise das politicas publicas federais e institucionais. Em seguida, no
Capitulo 3, se analisa o discurso e as politicas federais referente a Agricultura Familiar.
Buscamos ali responder se a pratica — as acdes implementadas - reflete o discurso

veiculado.

De forma simétrica, no quarto capitulo, se analisa a coeréncia entre o discurso e
0S programas institucionais de pesquisa, verificando também a coeréncia entre os
discursos federal e institucional. Busca-se, além disso, discorrer sobre a dificuldade de
se implementar mudancas nas instituicdes de pesquisa. As principais reflexdes geradas

por este trabalho sdo, por fim, sintetizadas nas conclusoes.






CAPITULO 1 — AGRICULTURA E AGRICULTURA FAMILIAR

Este capitulo tem como objetivo contextualizar a Agricultura Familiar. Para isso,
discorremos, primeiramente, sobre os debates acerca do conceito Agricultura Familiar.
No segundo item, apresentamos as principais linhas de estudos sobre o tema. A
importancia de conhecer essas linhas esta em verificar quais as preocupacfes mais
frequentes relativas a esse segmento e de que forma esses estudos podem e estédo
contribuindo para com essa tematica. Em seguida, apresentamos o processo histérico
de desenvolvimento da agricultura e suas principais transformacdes, assim como o
debate agroecoldgico que busca resistir ao padrdo dominante de desenvolvimento
agroepcuario. Encerramos esse item, primeiramente, com o0 esbo¢o geral das
caracteristicas da producdo agropecuaria no Mundo e no Brasil e, em seguida,
apresentamos um panorama geral da situagdo social atual dos agricultores familiares

brasileiros e a sua atuacao no contexto da producao agropecuaria nacional.

Longe de esgotar os debates relativos a cada item deste capitulo, buscamos
apenas apresentar ao leitor — em especial aquele que desconhece o universo do tema
da Agricultura Familiar e a sua importancia — um panorama a fim de que ele possa

melhor compreender a andlise dos capitulos seguintes.

1.1. Sobre o conceito de Agricultura Familiar

S&8o muito diversas as interpretacdes e definicbes envolvendo a Agricultura
Familiar. E, de fato, ndo se poderia esperar que fosse diferente, dada a propria
complexidade do tema e a indissociabilidade das formas particulares que assume em

cada contexto social.



No Brasil, os que hoje sdo chamados de agricultores familiares ja receberam (e
ainda recebem) diferentes nomes (ALTAFI, 2007). O homem rural ja foi conhecido
COMoO roceiro ou caipira, assim como caboclo. O uso dessas denominacdes, conforme
coloca Martins (1986), indica ndo apenas um homem da terra, mas sugere que € uma

pessoa rustica e atrasada. Configurando, assim, denominacdes pejorativas.

A unificacdo desses produtores sob o conceito de camponés® se deu na primeira
metade do século XX a partir das discussdes sobre a questdo agraria. O seu pano de
fundo foi o contexto de transformacdo econdmica referente a passagem de um Brasil
primario-exportador para um pais urbano-industrial. A necessidade de abastecer os
centros urbanos e gerar divisas para financiar as importacdes necessarias a
industrializacdo fez com que a questdo agraria brasileira, a partir dos anos 1950,
passasse a ser discutida. Porto (1997, p. 26) afirma que “[...] € 0 momento a partir do
qual ndo s6 o rural se constitui de forma mais sisteméatica como objeto tedrico e

empirico de estudos, mas se afirma, simultaneamente, enquanto problema politico”.

Foi nesse periodo, também, que as Ligas Camponesas, que defendiam a
extensdo dos direitos trabalhistas ao campo e principalmente a reforma agraria, foram
fundadas (RANGEL, 1962; PRADO JR., 1979). Mediante o crescimento das lutas no
campo, o governo de Jodo Goulart buscou propor a garantia ao direito sobre areas
ocupadas e também buscou formalizar o instituto da desapropriacdo de terras.

Contudo, esse processo foi interrompido pelo golpe militar em 1964°.

Em um processo de desmobilizacdo da esquerda e das Ligas Camponesas por
parte dos militares, o conceito camponés foi subtraido e estes passaram a ser tratados
como pequenos produtores. O intuito era obscurecer os conflitos existentes relativos a
terra (ALTAFI, 2007).

Porto (1997) afirma que

! Padro Jr. (1966) questiona a transposicdo automatica do conceito de camponés para os agricultores
brasileiros, por dois motivos: o primeiro porque no Brasil desde o comeco implantou-se a grande
propriedade rural de exploracdo escravista; e segundo - por conta do primeiro motivo — porque ele
descarta a existéncia de latifandio em moldes feudais no Brasil.

ZA acao do Estado no periodo militar privilegiou a grande propriedade enquanto geradora de divisas pela
exportacao de produtos agricolas e enquanto mercado consumidor de produtos de origem industrial
destinados a agricultura, como maquinas e insumos, consolidando os chamados complexos
agroindustriais (ALTAFI, s/d). Processo que veremos no capitulo 04.
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[...Jo conceito de pequena produgdo contribuiu para uma relativa
despolitizacdo do tema. [...] ao conceito de campesinato associava-se,
sobretudo um conteudo politico e ideolégico que se torna profundamente
nuancado no conceito de pequena produgédo (PORTO, 1997: 29).

Nesse sentido, até a década de 1980, o termo utilizado no Brasil para configurar
0 campesinatocontinuava sendo pequena producdo. Durante muito tempo a parte
hegemonica da comunidade académica brasileira considerou que a principal diferenca
entre as formas de producdo do setor agropecuario residia no tamanho dos
estabelecimentos. A oposicdo entre o pequeno e o grande produtor ndo somente
dominou o debate sobre a estrutura social da agricultura, como chegou a ter grande
influéncia em controvérsias tedricas sobre o proprio desenvolvimento capitalista
(VEIGA, 1995).

Abramovay (1995) destaca que a medicdo — area da superficie dos
estabelecimentos agricolas — utilizada para diferenciar o pequeno do grande produtor,
além de ter uma base tedrica que despolitizava o debate acerca do pequeno agricultor,
levava a inferir que o universo da pequena producdo estava declinando. As acdes de
medicdo iam ao encontro da idéia de que quanto mais desenvolvido o capitalismo no
campo, maiores serdo 0s estabelecimentos agricolas e o uso de mao-de-obra
assalariada na sua atividade. Ou seja, a pequena producdo era uma categoria
transitéria, tendo em vista que o “natural” seria que o campo acompanhasse 0
desenvolvimento do capitalismo. A base empirica de sustentacdo desse discurso por
parte significativa da academia era a prépria medicdo de tamanho da propriedade
criada por ela. Preocupacdes sobre o éxodo rural, por conta da dificuldade dos
agricultores familiares permanecerem na terra, sem auxilio do Estado, e sendo
fortemente pressionados pelos grandes produtores, ndo eram elementos levados em

consideracao nas analises realizadas pelos académicos.

A partir do processo de redemocratizagdo em 1985, uma nova realidade se
configura: a retomada da organizacdo dos movimentos sociais pelo campo. A
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) se expande e
muda sua forma de intervencao, assim como sua demanda (demanda por terra e por

politicas agricolas especificas). Novos grupos, como o Movimento dos Trabalhadores
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Sem Terra (MST), o Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA), o Movimento dos
Atingidos por Barragens (MAB), passam a compor também o espaco de reivindicacao.

Conjuntamente com a retomada dos movimentos, varias pesquisas académicas
passaram a ter como objeto de estudo a compreensdo dos produtores familiares e o
seu papel na estrutura politico-econbmica do Pais. Muitas delas rejeitavam a
denominacéo utilizada até entdo — pequena producdo — e passavam a incorporar outra

denominacédo: o da Agricultura Familiar.

Nesse sentido, o conceito de Agricultura Familiar surge do “processo de
diferenciacdo social onde o termo agricultor familiar seria atribuido a exploragéo
moderna, com base no trabalho familiar, orientada pela légica empresarial capitalista,
em oposicdo ao camponés®, tido como uma categoria social do passado e néo

capitalista” (CARNEIRO, 1999, p.329).

A Agricultura Familiar, em termos gerais, € uma no¢do que designa o inter-
relacionamento entre trabalho, terra e familia numa unidade de producdo. A Agricultura
Familiar é “entendida como aquela em que a familia, ao mesmo tempo em que é
proprietaria dos meios de producgido, assume o trabalho no estabelecimento produtivo”
(WANDERLEY, 1999, p.25). Segundo a mesma autora, essa associagao entre
producédo-trabalho-familia tem “consequéncias fundamentais para a forma como ela age
econdmica e socialmente”. De modo complementar, podemos afirmar que essa nogao
de Agricultura Familiar € muito ampla e “inclui um grau de ambiguidade elevado por
integrar em um Unico rétulo grupos sociais bastantes heterogéneos e principios
definidores divergentes” (CARNEIRO, 1999, p.329).

® A discussao sobre as sociedades rurais e a forma com que a produc&o se relaciona com o contexto que
a envolve nos remete a trés tipos: Agricultura de Subsisténcia, Agricultura Camponesa e Agricultura
Familiar. A de subsiténcia, como o préprio nome diz, serve apenas para sustentar aquele que a produz. A
agricultura camponesa também se preocupa com a subsisténcia imediata, mas néo € restrita apenas a
este fim. Ela também nao pode ser definida por ser pequena, isto €, “ndo é a sua dimensao que
determina sua natureza, e, sim, suas relagées internas e externas” (WANDERLEY, 1999, p.32-33). Na
agricultura camponesa, terra, familia e trabalho s&o pensados relacionalmente e, conforme destaca a
autora, se vinculam a valores como a honra e a hierarquia. A terra € vista como patrimdnio, como parte
fundamental de suas tradicdes. Esse tipo de relagédo é, em sua propria esséncia, distinto daquele que se
verifica em formas de producéo agricola altamente capitalizadas, onde terra e trabalho sdo apenas vistos
como insumos de producao e a figura da familia sequer se manifesta (WOORTMANN, 1990).
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Até os anos 1990, ainda erampoucos 0s autores que utilizavam termos proximos
a Agricultura Familiar. Aqueles que utilizavam o faziam a partir de bibliografia a respeito
do espaco agrario estadunidense e europeu, que empregava o termo family farm. Este
era empregado para diferenciar o sistema de Agricultura Familiar do sistema de
agricultura industrializada empresarial através do elemento uso da for¢ca de trabalho. A
principal diferenca entre Agricultura Familiar e agricultura industrializada era o uso da

mao-de-obra familiar em vez do assalariado (NEVES, s/d).

De acordo com Costa e Pires (s/d), apenas apds uma resignificagdo do termo,
caracterizada pelas criticas ao modelo de interdependéncia entre agricultura e industria,
gue provoca exclusao e exploracdo do agricultor, o termo Agricultura Familiar foi sendo

absorvido por pesquisadores brasileiros.

A partir dos dados sistematizados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), Bergamasco (1996) procurou sistematizar e delimitar a grandeza da
presenca de agricultores que se valiam basicamente do trabalho familiar. Neves (s/d)
preconiza que as dificuldades de utilizacdo desse tipo de dado retirado de contextos
politicos levaram o texto de Bergamasco a ser um documento extremamente discutido
e analisado naquela época. Por conta disso, o tema Agricultura Familiar passou a
aglutinar pesquisadores do Projeto de Intercambio de Pesquisa Social em Agricultura
(PIPSA) e a ganhar visibilidade.

Abramovay (1995) coloca que, no inicio da década de 1990, a assimilacéo
conceitual entre pequena producdo e Agricultura Familiar deixou de ser aceita, em
decorréncia de dois tipos de pesquisas. O primeiro tipo mostrou que os agricultores
brasileiros eram bastante distintos daqueles conhecidos como pequenos produtores.
Estudos de José Eli da Veiga sobre o tamanho da propriedade na agricultura e na
pecuaria mostraram que nem sempre o tamanho da estrutura territorial pode ser o
elemento de tipologia da Agricultura Familiar. O segundo tipo de estudos buscou
analisar o desenvolvimento da agricultura em paises capitalistas desenvolvidos que
contrapunham a idéia que quanto mais desenvolvido o capitalismo no campo, maiores
devem ser os estabelecimentos agricolas e com largo uso de mao-de-obra assalariada.

Este estudo contribuiu para questionar exatamente essa idéia (ABRAMOVAY, 1995).
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Nessa mesma direcdo, Veiga (1991) afirma que se observa na histéria da
agricultura capitalista a constante oposicdo e coexisténcia das formas familiar e
patronal de producéo, sendo que a familiar predominou em todos os paises capitalistas

no século XX.

Outras duas importantes contribuicdes para o uso do conceito de Agricultura
Familiar no Brasil foramos estudos realizados por Lamarche (1998) em 1992/1993 e os
estudos realizados conjuntamente pela Organizacdo das Nacdes Unidas para a
Agricultura e Alimentacdo (Food and Agriculture Organization of the United Nations -
FAO") e pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA®) em
1995/1996.

Lamarche (1998), em sua pesquisa comparativa sobre as légicas produtivas na
agricultura, desenhou quatro modelos teéricos de funcionamento dos estabelecimentos
a partir das logicas familiares e do grau de dependéncia com a economia de mercado.
Esses modelos tentavamcaracterizar o universo da agricultura, em especial da
agricultura familiar, e foram aplicados em inumeros paises do mundo, inclusive no

Brasil.

Para determinar o grau de intensidade das logicas familiares, o autor trabalha
com trés temas: a terra, o trabalho e a reproducédo familiar. No que se refere a terra,
existem trés variaveis de analise: a propria propriedade fundiaria; a importancia dada a
propriedade; e o apego a terra. Em relagcdo ao trabalho, a preocupacdo é com a
organizacdo do trabalho (divisdo das tarefas, trabalho assalariado, etc.). Por dltimo, a
reproducdo do estabelecimento (profissdo dos filhos, criagdo deles na producéao,

compra de maquinas, etc.).

Sobre o grau de dependéncia, temos a tecnologica, a financeira e a do mercado.

Um fator esta relacionado a outro e, por sua vez, ao tipo de sistemas de produgédo. Um

sistema de producao intensivo utiliza geralmente técnicas ‘de ponta’ que
levam o produtor a maior dependéncia externa: dependéncia

* Cf. FAO/INCRA (1994%) e FAO/INCRA (1994b)
®> Ver: Novo retrato da agricultura familiar: o Brasil redescoberto. Brasilia, DF: Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria, 1999. 66 p. (Projeto de cooperacao técnica INCRA/FAOQ, n. 8).
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tecnologica, pois essas técnicas, cada vez mais sofisticadas, precisam
da assisténcia quase permanente de especialistas; dependéncia
financeira, pois essas novas praticas levam geralmente a custos de
producéo adicionais; e dependéncia comercial com a generalizacdo dos
contratos de producédo (LAMARCHE, 1998, p. 65).

Com base nessas variaveis, Lamarche (1998) estruturou esses modelos tedricos
— modelo empresa, modelo empresa familiar, modelo agricultura camponesa e de
subsisténcia e modelo agricultura familiar moderna — e suas caracteristicas gerais, que
foram estilizacbes a partir da realidade. As principais caracteristicas estédo

apresentadas na Quadro 1.1.

Quadro 1.1.: Modelos teéricos sobre l6gicas produtivas e suas caracteristicas

Caracteristicas
Modelo Teobrico Grau de intensidade das Gra’u _de dgpendgnma
. . tecnoldgica, financeira e de
I6gicas familiares
mercado
Empresa Muito Fraca Alta dependéncia
Empresa Familiar Média Alta dependéncia
Agricultura anlporjesa e de Forte Baixa dependéncia
Subsisténcia
Agricultura Familiar Moderna Média Baixa dependéncia

Fonte: Elaboracgao propria a partir de Lamarche (1998)

Lamarche (1998) constatou que os modelos“agricultura camponesa e de
subsisténcia” e “agricultura familiar moderna” possuem baixa dependéncia da questao
tecnoldgica e financeira e, por sua vez, do mercado. Sao estabelecimentos que efetuam
poucas producdes destinadas a venda. Outro fator interessante ressaltado pelo autor,
em relagdo ao modelo da “agricultura familiar moderna”, foi a busca pela diminuicao
constante do papel da familia nas relagcdes de producdo. Lamarche (1998) constatou
gque os mecanismos de reproducdo do estabelecimento familiar, como tempo de

permanéncia do filho na propriedade da familia, vem diminuindo. A profissdo dos filhos
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do agricultores e parte da criacdo deles fora da produgcédo estdo enfraquecendo a
intensidade da I6gica familiar nesse modelo.

Retomando a discussdo sobre os estudos realizados pela FAO e INCRA em
1995/1996, estes, por sua vez, reforcaram o debate que ja ocorria na academia e
ratificaram a necessidade de se formular politicas puoblicas adequadas as
especificidades dos grupos de agricultores familiares. Similarmente, esses mesmos
estudos financiados por organismos multilaterais estavam ocorrendo em outros paises

em desenvolvimento.

Ao final do estudo, a Agricultura Familiar foi definida

[...] a partir de trés caracteristicas centrais: a) a gestdo da unidade
produtiva e os investimentos nela realizados séo feitos por individuos
gue mantém entre si lagos de sangue ou casamento; b) a maior parte do
trabalho é igualmente fornecida pelos membros da familia; ¢) a
propriedade dos meios de producdo (embora nem sempre da terra)
pertence a familia e € em seu interior que se realiza sua transmissao em
caso de falecimento ou aposentadoria dos responsaveis pela unidade
produtiva (INCRA/FAQ, 1996, p. 4)

Paralelamente ao uso do conceito nesses estudos, um numero tematico da
Revista Reforma Agraria, da Associacdo Brasileira de Reforma Agraria, organizado por
So6nia Maria Bergamasco e Maria de Nazareth Wanderley, foi publicado em 1995. Essa
publicacdo, segundo Neves (s/d), consolidou a utilizacdo do conceito no Pais. Apesar
de alguns artigos da Revista ainda nomearem 0s agricultores como pequenos
agricultores ou integrados, a maior parte dos autores fez uso do termo Agricultura

Familiar.

A partir da contribuicdo desses autores, que procuraram transpor as barreiras
metodoldgicas e conceituais da Agricultura Familiar a partir de seus estudos de caso e
reflexbes tedricas, a Agricultura Familiar foi sendo delimitada conceitual e
empiricamente, o que possibilitou que o termo alcangcasse um acordo consensual entre
grande parte dos pesquisadores, deslocando o uso de outras categorias como

LE 11

“‘camponeses”, “produgao familiar’ e “pequena produgao” (NEVES, s/d).
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De acordo com Neves (s/d), a delimitacdo da Agricultura Familiar levou a
procedimentos de mobilizag&o politica para a criacdo de principios para enquadramento
institucional de usuarios e servicos publicos. A partir dessas mobilizacdes politicas, o
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) foi criado em

1996 e contemplava a categoria socioprofissional agricultor familiar.

Entretanto, vale ressaltar que, juntamente com a incorporagdo do conceito de
Agricultura Familiar nos debates e estudos sobre o tema, essa nova categoria foi alvo
de significados amplos e heterogéneos. O consenso sobre o uso do conceito foi
alcancado, mas as categorias relacionadas a ele ainda eram discutidas. Exemplo disso
foi o alargamento do uso de trabalho familiar em novas categorias socioecondmicas de
produtores no PRONAF.

Esse alargamento do termo Agricultura Familiar levou ao fato de que, quando
houve um programa nacional formalmente orientado a esse segmento no Pais, este
nao enfocava apenas essa categoria. A sua abrangéncia possibilitava a incluséo de
“falsos” agricultores familiares. Enquanto politica publica, o PRONAF foi a
materializacdo de reivindicacdo de movimentos pré-Agricultura Familiar. Agora,
enquanto instrumento de politica publica especifico aos agricultores familiares, o
PRONAF, por conta do disposto acima, ao ser amplo demais, deixava de atingir

agueles totalmente a margem do sistema.

Nesse sentido, uma delimitacdo um pouco mais rigorosa do conceito de
Agricultura Familiar ocorreu apenas por meio da Lei n°® 11.326 de 24 de julho de 2006,
que estabeleceu diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional da Agricultura
Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais. Conceitos muito préximos ja vinham
sendo utilizados nos segurados especiais em regime de economia familiar da

Previdéncia Social®, mas sem grandes definices do que seria essa Agricultura Familiar.

Conforme artigo 3° da Lei n°® 11.326, o agricultor familiar € aquele que pratica

atividades no meio rural e que atenda simultaneamente aos seguintes requisitos:

® Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, atualizada posteriormente pela Lei n® 11.718, de 20 de junho de
2008.
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| - ndo detenha, a qualquer titulo, area maior do que 4 (quatro) médulos
fiscais;

Il - utilize predominantemente mao-de-obra da prépria familia nas
atividades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento;

Il - tenha renda familiar predominantemente originada de atividades
econdmicas vinculadas ao préprio estabelecimento ou empreendimento;

IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.

§ 1° O disposto no inciso | do caputdeste artigo ndo se aplica quando se
tratar de condominio rural ou outras formas coletivas de propriedade,
desde que a fracdo ideal por proprietario ndo ultrapasse 4 (quatro)
modulos fiscais.

§ 22 S30 também beneficiarios desta Lei:

| - silvicultores que atendam simultaneamente a todos 0s requisitos de
gue trata o caput deste artigo, cultivem florestas nativas ou exéticas e
gue promovam o0 manejo sustentavel dagueles ambientes;

Il - aquicultores que atendam simultaneamente a todos 0s requisitos de
gue trata o caput deste artigo e explorem reservatérios hidricos com
superficie total de até 2ha (dois hectares) ou ocupem até 500m3
(quinhentos metros cubicos) de agua, quando a exploragdo se efetivar
em tanques-rede;

Il - extrativistas que atendam simultaneamente aos requisitos previstos
nos incisos Il, Il e IV do caput deste artigo e exercam essa atividade
artesanalmente no meio rural, excluidos os garimpeiros e faiscadores;

IV - pescadores que atendam simultaneamente aos requisitos previstos
nos incisos I, Il, Ill e IV do caput deste artigo e exercam a atividade
pesqueira artesanalmente.

Foi com base nessa categorizacdo que o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) realizou o Censo Agropecuario da Agricultura Familiar, em 2006,
possibilitando uma maior compreensdo do universo deste segmento social.
Apresentaremos esse estudo e 0 panorama da situacdo social da Agricultura Familiar

no ultimo item deste capitulo.
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1.2. Os estudos sobre a Agricultura Familiar

Os estudos existentes a respeito da Agricultura Familiar no Brasil sdo diversos e
demonstram a escolha da orientacdo de seu objeto. Ao abordar as vertentes de estudo,
acreditamos que estamos explicitando em qual vertente este trabalho se insere e, ao
mesmo tempo, de que forma esses estudos podem e estdo contribuindo para com o

tema.

Segundo Wanderley (1998), esses estudos podem ser agrupados em 4
vertentes. A primeira se refere ao debate em relacdo a existéncia do campesinato no
Brasil; a segunda vertente discorre sobre as perspectivas da Agricultura Familiar; a
terceira analisa o processo de migracao interna e, a Ultima vertente examina a atuacao

dos movimentos sociais e dos grupos rurais.

A existéncia do campesinato no Brasil — a primeira vertente dos estudos — nos
remete a duas correntes de analise. A primeira se origina no pensamento social que
nega a existéncia de um campesinato brasileiro. Em contraposicdo a essa, a outra
corrente adota 0 pressuposto inverso na reconstrucdo e analise da prépria histéria
agraria brasileira, tendo como foco analitico o lugar do campesinato no interior da
sociedade colonial e do sistema de dominacdo escravocrata (CARDOSO, 2008) e as
formas tradicionais de producgéo e reproducdo do campesinato brasileiro com especial
énfase a insercao dos camponeses na vida social local (CANDIDO, 1964; PEREIRA DE
QUEIROZ, 1973).

A segunda vertente — perspectivas da Agricultura Familiar — busca analisar de
gue forma esse segmento da agricultura reagiu (e segue reagindo) ao intenso processo
de modernizacéo da sociedade, de modo geral, e do setor agricola, em particular. Os
estudos que seguem essa linha reproduzem a mesma problematica encontrada em
grande parte dos paises, onde a modernizacdo da agricultura e do meio rural se
efetuou a partir da transformacao da agricultura camponesa tradicional (WANDERLEY,
1998).
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Wanderley (1998) ressalta que um estudo coordenado por José Graziano da
Silva na década de 1970 sobre a contribuicdo dos estabelecimentos com até 50
hectares — em que se presumia estivesse a agricultura camponesa — para O
abastecimento interno do Pais em produtos alimentares contrapds a idéia até entdo
predominante de que o minifundio era improdutivo. Este e outros estudos serviram de
contraponto ao argumento até entdo utilizado para a intervencdo estatal em favor da
grande propriedade. Aliado a isso, estudos como o de Kageyama e Bergamasco, que
buscam dimensionar a Agricultura Familiar, contribuiram significativamente para
avancar o debate contra a grande propriedade, bem como, fortalecer a discussao sobre

a existéncia da Agricultura Familiar.

A terceira vertente de estudos se refere a significacdo das fronteiras agricolas.
Em outras palavras, se refere a analisar o movimento de migracdo interna, seja o
efeitodo enorme processo de éxodo para as cidades, como também o movimento de
deslocamento da propulagdo no interior das proprias areas rurais para a direcdo das

fronteiras agricolas.

A quarta e ultima vertente € aquela que estuda 0s movimentos sociais e grupos
rurais. De acordo com Wanderley (1998), um estudo classico dentro dessa vertente que
temos a destacar refere-se aos movimentos messianicos. Além disso, vale ressaltar
também as analises referentes as lutas sociais e politicas das diversas categorias de
trabalhadores do campo, a constituicdo de suas organizacfes representativas e sua

atuacao no cenario politico do pais.

O presente trabalho toca a vertente de estudo “Perspectivas da Agricultura
Familiar”, mas a preocupacgao central € com a dimensao tecnocientifica adequada aos
agricultores familiares no atual contexto de intenso processo de modernizagdo da
sociedade, de um modo geral, e do setor agricola, em particular. As prerrogativas desse
trabalho sdo o alcance de um processo de desenvolvimento mais justo social e
ambientalmente e que a Agricultura Familiar, inserida dentro desse processo, ndo é um
segmento em transicdo a uma categoria mais capitalizada e sim sua estrutura de

producdo. Nesse sentido, faz-se necesséario pensar em uma base cientifico-tecnoldgica
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mais adequada a essas prerrogativas. Esse foi o desafio identificado pelo Governo Lula

no plano de seus discursos.

Discutir a situacdo atual da Agricultura Familiar, assim como os padrdes de
producdo agropecuaria no Mundo e no Brasil, envolve entender como se deu sua
trajetdria em termos do processo de introducdo da racionalidade industrial — ou
industrializacdo da agricultura — e as consequéncias deste processo para o agricultor.

S&o0 essas questdes que serdo apresentadas no proximo item.

1.3. Movimentos recentes no desenvolvimento da Agricultura

A agricultura, além de ser uma forma de producdo, € fruto de relacdes sociais e
de exploracdo da natureza, ambos especificos a cada contexto histérico. Nesse
sentido, as transformacdes da agricultura espelham as transformacdes relacionadas a
um contexto mais amplo, conformado por fatores sociais, politicos, culturais e

econdmicos, e nao apenas técnicos.

Por entendermos que 0s processos sdo sécio-técnicos (e ndo puramente sociais
ou técnicos), apresentamos aqui a trajetéria do desenvolvimento da agricultura,
conferindo particular énfase a dois momentos especificos, referentes as Revolucdes

Agricolas | e Il e a Revolugéo Verde.

O primeiro momento de mudanca na organizacao da agricultura foi a denominada
Revolucdo Agricola | e Il ocorrida na Europa entre os séculos XVIII e XIX'. As
transformacdes no ambito socio-politico-econdmico, iniciadas no século XVI e
aceleradas a partir das ultimas décadas do século XVIII, resultaram tanto na Revolucao
Industrial quanto na Revolugcdo Agricola. O processo de cercamento dos campos

! Mazoyer e Roudart (2001) chamam esse periodo de transformacgbes de “Primeira Revolu¢do Agricola
dos Tempos Modernos”, por se darem em consonéncia e de forma complementar com a Revolugao
Industrial, ao contrario das trés revolugBes agricolas anteriores — neolitica, antiga e medieval -
também consideradas pelos autores.
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comunitarios desencadeou um intenso movimento de éxodo rural que, por sua vez,
alimentou a demanda por mao-de-obra resultante da crescente concentracdo dos meios

de producéo, através das manufaturas e, posteriormente, da industria.

A reestruturacdo da propriedade da terra, associadas a uma crescente demanda
por um maior volume de producgdo de alimentos, demandou uma série de mudangas no
processo produtivo através da ado¢do de novas tecnologias que priorizavam, acima de
tudo, a produtividade, seja em relacéo a extensdo da terra, seja em relacdo a méao-de-

obra empregada.

Além da apropriac@o de areas comuns, a Revolugdo Agricola também fomentou
“[...] a aproximac&o da atividade agricola [...] da pecuaria” (VEIGA, 1991, p. 21). Essa
aproximacao levou a necessidade de diversificacdo do solo, com a rotacédo de culturas
e pastagens, e a utilizacdo do esterco animal como adubo (MAZOYER & ROUDART,
2001). Novas técnicas e ferramentas e novas organizacfes do trabalho no campo
(diminuicdo do descanso do solo) foram desenvolvidas (AQUINO, 1993; EHLERS,
1999; ROMEIRO, 1998; MAZOYER & ROUDART, 2001).

Assim, a consequéncia por tras das transformacdes tecnoldgicas resultantes na
Revolucdo Agricola foi o aumento da producédo e da produtividade a fim de atender as
industrias e ao consumo da populacdo urbana (AQUINO et al., 1993). Segundo esses
autores, a Revolucdo Agricola caracteriza-se como “uma série de inovacgdes técnicas,
sociais e econbmicas, modificando a agricultura que evoluiu de métodos e estruturas

feudais para uma dinédmica de producao capitalista” (p. 131).

lamamoto (2005, p. 24) sintetiza essas idéias, ressaltando que se a

Revolucéo Industrial foi a afirmagcdo do capitalismo como modo de
producdo dominante e da burguesia como classe dominante, ela
também foi o0 marco da expansédo da légica industrial na agricultura e
da condenacdo do camponés a mao-de-obra explorada no campo ou o
proletario nas cidades.

Podemos extrapolar dizendo que a expansédo da légica capitalista na agricultura

foi reflexo da prépria afirmacédo do capitalismo como sistema econémico dominante.
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A partir desse momento, teve inicio uma trajetéria tecnoldgica orientada
fundamentalmente por uma Gnica variavel — a produtividade — em detrimento de outras,
como a preservacdo ambiental, a valorizacdo de conhecimentos tradicionais e o
controle do trabalhador sobre o processo produtivo. Como uma espécie de “efeito
colateral”’, essa trajetoria, com suas caracteristicas particulares, viabilizou uma forma
particular de organizar a produgdo agricola — que culminou no “agronegocio” — ao
mesmo tempo em que impOs significativas barreiras ao avanco de outras formas de

produzir.

A consolidacdo da expansdo da logica capitalista na agricultura decorreu da
segunda Revolucao Agricola. Esta expandiu processos e técnicas anteriormente em
desenvolvimento: a mecanizacdo agricola, a adubacdo quimica e a manipulacao
genética (IAMAMOTO, 2005). Dessa forma, acelerou o ritmo das transformacdes que

haviam se iniciado na primeira Revolugéo.

Os processos empregados para enfrentar a tendéncia do solo em perder sua
fertilidade foram intensificados. De acordo com Aquino et al. (1993), da simples
adubacdo com esterco animal passa-se a intensificacdo desta, a utilizacdo de outras
fontes orgéanicas (turfa, cinzas etc.), ao uso de coberturas vegetais, leguminosas em
especial e espécies de inverno, culminando no século XIX com a adubag&o quimica. O
desenvolvimento da monocultura demandava, tanto na Europa quanto na América, o
emprego de novas condi¢cdes materiais e tecnoldgicas, tais como a mecanizagcao, as

variedades “melhoradas” e, em especial, a adubacéo quimica (ROMEIRO, 1998).

Por fim, lamamoto (2005, p. 24) afirma que

em termos sociais, o0 direcionamento dessas mudancas sempre
objetivou atender as necessidades da industria ou do mercado, seja no
nivel agrondmico seja no nivel da estruturagéo do setor produtivo. Dessa
forma, a logica de producéo industrial e os interesses de atendimento ao
mercado emergente e lucrativo favoreceram certos grupos sociais, que
se estruturaram em sistemas produtivos capitalistas intensivos, em
detrimento dos camponeses. Estes primeiramente tiveram as suas
unidades produtivas desestruturadas frente a expansdo dessa grande
producéo e, posteriormente, foram submetidos as condicdes de trabalho
e exploracdo (no campo ou nas fabricas) resultantes da mesma logica
de producéo que os levaram a essa condicao.
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No que se refere ao segundo momento — Revolugdo Verde —, este foi
engendrado no pés-Il Guerra Mundial (década de 1940 e 1950). Apesar de separarmos
este momento das Revolugdes Agricolas (com o objetivo de melhor explicitar suas
caracteristicas), Romeiro (1998) ressalta que o movimento da Revolucdo Verde deve
ser entendido como um processo de continuidade das transformacgfes tecnoldgicas
originado na expansdo da logica capitalista na agricultura, verificada nas Revolucdes

Agricolas.

Ao contrario do que muitos autores pregam, a Revolucédo Verde em nada rompeu
com 0s processos que a antecederam. Pelo contrério, a necessidade dos paises em
aumentar sua producdo e sua produtividade agricola fez com que a mudanca na
relacdo social trabalho-campo e na forma de exploracdo da natureza iniciada nas
revolucdes agricolas, pautado em um novo paradigma técnico-produtivo, se
solidificasse ainda mais. A busca era pela modernizacdo tecnoldgica, baseada no uso
intensivo de insumos quimicos, de variedades geneticamente melhoradas de alto

rendimento, de irrigacdo e da mecanizacao.

O desenvolvimento dessas tecnologias levou a simplificacdo extrema do que
autores, como Conway (1987) e lamamoto (2005), denominam de agroecossistema. Ao
adotar a monocultura como elemento fundamental do manejo moderno, os sistemas
agroecologicos foram reduzidos. Essa simplificacdo associada a desestabilizacdo das
relacBes ecoldgicas do sistema agricola torna o uso de insumos quimicos inevitavel
que, por sua vez, requer “melhoramento” genético e outros tipos de adubos
(IAMAMOTO, 2005). Cria-se, assim, um ciclo de interdependéncia entre a ldgica da

producéo especializada (cultivo de uma cultura) e o uso de insumos.

lamamoto (2005) refor¢ca essas afirmacdes argumentando que na base dessa
simplificacdo estdo os pressupostos positivistas tipicos das “ciéncias duras”, que
conformam o substrato cognitivo da agronomia convencional. Para corrigi-la, portanto,
seria preciso construir ndo apenas um novo estilo de pesquisa e extensdo, mas

também de ensino.

De acordo com Buanain et al. (2003), a Revolucéo Verde chegou aos paises da

América Latina nas décadas de 1960 e 1970. Trata-se de um movimento marcado nao
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sO pelos processos de “modernizacdo” e mecanizagdo no campo, conforme relatado
anteriormente, mas também pela integragdo da agricultura com os capitais industriais,
comerciais e financeiros que a envolvem, formando o que foi chamado de “complexos
agroindustriais”, e pelo movimento de concentracdo da produgédo agropecuaria (e, por
sua vez, de terras), que segundo os autores, era propagado pelos adeptos desse
movimento como parte de uma tendéncia “natural” e necessaria. Discursava-se que
esse movimento nao podia ser freado, correndo-se o risco — caso o fosse — de atrasar o
avanco tecnolégico que estava em efervescéncia nessa eépoca no setor agropecuario e,

por conseguinte, atrasar o desenvolvimento econémico.

Esse movimento na America Latina foi, em grande medida, apoiado — ou, poder-
se-ia dizer implementado — pelos institutos do sistema internacional de pesquisa
agricola a partir da década de 1960 em conjunto com 0s institutos nacionais®. Esses
institutos foram criados com a funcdo de transferir tecnologia agricola da zona
temperada para a tropical, bem como entre os paises da zona tropical, através dos

conhecidos pacotes tecnolégicos.

Durante os anos de 1960 e 1970, a Fundacéo Ford, a Fundacdo Rockfeller, a
Fundacéo Kellogg e o Banco Mundial estiveram a frente da institucionalizagéo de varios
institutos internacionais, tais como: o Instituto Internacional de Pesquisa de Arroz, o
Centro Internacional para o Melhoramento de Milho e Trigo e o Centro Internacional
para a Agricultura Tropical (AGUIAR, 1986).

No inicio da década de 1970, o sistema internacional de pesquisa contribuia para

que o padrao “moderno” de agricultura fosse implementado. As novas variedades de

® Na América Latina, foram criados o Instituto Nacional de Tecnologia Agropecudaria (INTA) na Argentina
em 1956, o Instituto Nacional Autbnomo de Investigaciones Agropecuarias (INIAP) no Equador em
1959, o complexo CONIA-FONIAP na Venezuela entre 1959 e 1961, o Instituto Nacional Autonomo de
Investigaciones Agropecuarias (INIA) do México em 1960, o Instituto Colombiano Agropecuario (ICA)
na Coldmbia em 1963, e o Instituto de Investigaciones Agropecuarias (INIA) no Chile em 1964 (TRIGO
et. al,, 1985). O Brasil ndo se enquadra diretamente nesse processo, pois a centralizacdo das
pesquisas s6 ocorreu em 1973 com a EMBRAPA. De acordo com Salles Filho (1993), ndo existe uma
explicagdo concreta para o fato do Brasil ndo ter seguido o modelo centralizador desde o primeiro
momento. Ainda segundo o autor, a existéncia prévia de instituicbes de pesquisa de tradicdo — como
IAC, Instituto Biolégico e o Instituto de Pesquisa Agropecuaria do Rio Grande do Sul, além das
estacBes experimentais do DNPEA, representavam uma estrutura de pesquisa que atendia ao objetivo
de difusdo internacional do padréo agricola moderno.
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milho e arroz — desenvolvidas inicialmente pelos institutos citados acima — eram

difundidas pelos sistemas de pesquisa e extensdo agricolas nacionais.

Entretanto, conforme aponta Borges Filho (2005, p. 85),

0S centros internacionais eram insuficientes para explorar os ganhos
potenciais da transferéncia internacional de tecnologia agricola, tendo
em vista que essas tecnhologias eram altamente especificas quanto a
localizacdo. Isso porque o processo de transferéncia envolve adaptacgéo
de culturas, animais, maquinas e sistemas de cultivo as condi¢cdes
ambientais de paises individuais e suas diferentes regides. Esta tarefa,
portanto, necessitava de uma rede intensiva de estagfes experimentais
nacionais-locais.

Como a maioria dos sistemas nacionais nao tinha condi¢cdes de cooperar com o
processo de transferéncia de conhecimento, programas e servicos de cooperacao
foram criados a fim de que esses sistemas fossem fortalecidos e pudessem
desenvolver seu papel dentro dessa rede internacional de pesquisa agricola. Exemplos
disso envolvem a criacdo do Servico Internacional de Desenvolvimento Agricola (SIDA)
pela Fundacdo Rockfeller em 1977 e de um Servico Internacional de Pesquisa Agricola
Nacional (SIPA) pelo Grupo de Consulta para Pesquisa Agricola Internacional em 1979.
Tanto os doadores bilaterais quanto os multilaterais ampliaram seu apoio direto aos

sistemas de pesquisa nacional ao longo dos anos de 1970 (BORGES FILHO, 2005).

Os principais instrumentos utilizados por essas organizagbes bilaterais e
multilaterais para a concretizagdo do“novo” padrao de agricultura junto aos sistemas
nacionais foram a pesquisa agricola e a extenséao rural, desenvolvidas conjuntamente

com 0s institutos e centros internacionais, e o crédito agricola subsidiado.

O Quadro 1.2. apresenta a distribuicio mundial da rede de institutos

internacionais, com a finalidade de ilustrar esses argumentos.
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Quadro 1.2.: Rede de institutos Internacionais de Pesquisa Agropecuaria

. Ano Escritdrio Area Agroclimatica
Institutos/Centros Programa = )
Fundacéo Central servida
Centro Internacional Arroz, cultura S . .
de Pesquisa de Arroz maltipla 1960 Filipinas Subtropical/tropical
Centro Internacional Milho. arroz
de Melhoramento de PR 1966 México Temperado/tropical
. . cevada e triticale
Milho e Trigo
Milho, arroz,
ervilhas-de-vaca,
Instituto Internacional feijoes-limas,
) . mandiocas, 1968 Nigéria Trépicos de planicie
de Agricultura Tropical | .
inhames, batatas
doces e sistemas
de cultivo
Feijoes,
Centro Internacional mandioca, gado A Trépicos de 1000m ao
. . de corte, 1969 Colémbia .
de Agricultura Tropical f : nivel do mar
orragens, milho,
arroz e suinos
Centro Internacional Batata 1972 Peru T[’OpICO tempe,ra.\do,
de Batata tropicos semi-aridos
Instituto Internacional Sorao. paiNcos
de Pesquisa de 90, paingos, - Trépicos semi-aridos,
o amendoins, 1972 India S
Culturas para Tropicos ~ ; temperados e tropicais
g gréos-de-bico
Semi-Aridos
Laboratério
Interna_monal de i 1974 Quénia Pnnmpalm_ept_e tropicos
Pesquisa sobre semi-aridos
Doencas Animais
Centro Internacional Producio de
de Producgéo Animal ¢ 1974 Etiopia Trépicos Umidos e secos
g bovinos
para Africa
Trigo, cevada,
. . lentilhas, feijoes-
Instituto Internacional favas, sementes Libano, Siria
de Pesquisa Agricola - 1976 i Mediterraneo
i oleaginosas, elra
em Areas Secas =
algodao e
fazenda de ovino
Centro Agr(_)pecyarlo o Costa Rica o
de Investigacéo, Agrossilvicultura 1976 : Trépicos
- . (Turrialba)
Técnicas e Ensino
Instituto Internacional
. - Ibadan -
para Desenvolvimento | Agrossilvicultura - o Trépicos
) (Nigéria)
da Agricultura
Franca,
Centro Tecmcp d_e Pesqwsfas 1972 Afrlt’:g e Trépicos
Florestas Tropicais florestais América
Latina

Fonte: Aguiar (1986, p. 46)
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Em grande medida, a implantacdo desses institutos internacionais e o
financiamento e/ou doacao de recursos financeiros para a pesquisa agricola nos paises
“‘em desenvolvimento”, por parte dos organismos bilaterais e/ou multilaterais, estavam
inseridos no ambito de uma estratégia mais ampla de combate ao ideario comunista,
verificada no periodo da Guerra Fria. A possibilidade de que os paises
subdesenvolvidos fossem cooptados por esse ideario corroborou para uma
aproximacdo dos paises do centro (ou, mais especificamente, aqueles alinhados aos

EUA) para com aqueles situados na periferia do sistema.

Podemos caracterizar o processo de insercao do Brasil no ambito do movimento
de Revolucdo Verde a partir de trés fatores: um de natureza politica, um de natureza
material e outro de natureza ideoldgica. Apesar dessa separacdo, esses fatores sao

interdependentes.

O fator politico se refere ao momento histérico em que tais processos ocorreram.
Durante o Regime Militar, o projeto politico — denominado de projeto modernizador-
internacional - era de modernizar as bases produtivas e do proprio Estado a fim de
colocar o Brasil em uma logica internacional. Para isso, era importante que as
estruturas estatais passassem por uma reforma. Em 1967, foi instituido o Decreto-lei
200, que balizava as estruturas, o0s principios e as acdes da administracao federal, bem
como implementava mecanismos de (re)estruturacdo da capacidade de planejamento
estatal. A constituicAo dessa base juridica — que tornasse possivel o projeto
modernizador — se refere ao fator material. A prépria criacdo da EMBRAPA, através de
uma natureza juridica especifica como empresa publica, ilustra a idéia de que o Estado
brasileiro — até entdo desorganizado e lento — se tornaria mais agil e moderno se ele se
assemelhasse a uma empresa privada. E, por fim, o fator ideolégico, que engloba os
outros dois, é aquele que compete a propria crenca positivista de que desenvolvimento

€ progresso técnico.

No Brasil, esse “novo” padrao baseado em uma forte concentracéo de renda e
terra e em politicas agricolas orientadas aos grandes produtores pressionou forte e

negativamente os agricultores familiares. Isso porque para estes a decisdo sobre 0 que
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e como produzir ndo séo determinadas apenas por fatores como preco e lucro. Ao lado
da légica econbmica, funcionam outras légicas, que tém por objetivo atender as mais
diversas necessidades da familia, nem todas vinculadas a renda monetaria da

propriedade.

No plano ambiental, o ideario da Revolugédo Verde teve diversas consequéncias,

como

degradacdo do solo e substituicdo acelerada da mé&o-de-obra no meio
rural, gerando desemprego e éxodo rural; o uso exagerado e incorreto
de agrotéxicos provocou poluicdo ambiental, contaminacdo de
alimentos, intoxicacdo e morte de trabalhadores rurais e o aumento
descontrolado de pragas, doencas e ervas daninhas (PASSINI &
CARVALHO, 2000 apud IAPAR, 1986, pg. 97).

A reducao da biodiversidade foi outra consequéncia observada — e que continua
sendo — gradativamente verificada na maioria dos paises do mundo. Aguiar (1993)
ressalta que o0 uso crescente dos insumos modernos, a mecanizacdo pesada e
concentrada, a predominancia da producdo de extensas areas de monocultura
provocaram problemas ecolégicos e ambientais imensos. No Brasil, conforme
informacdes do Instituto Agronémico de Campinas (IAC), um bilhdo de tonelada de solo
por ano é deteriorado (AGUIAR, 1993). Essa deterioracdo, devido a acédo predatoria do
homem e ao desgaste natural do meio, em menor grau, constituem os principais fatores
responsaveis pela reducao da biodiversidade e pela desertificacdo em varios paises,

inclusive no Brasil.

Borges Filho (2005) defende que os impactos ambientais nos trépicos foram
mais graves do que nos paises de regibes temperadas devido a importacdo de
tecnologias dos paises desenvolvidos pelos paises da periferia. Isso porque a adogéo
de um padréo tecnoldgico desenvolvido para os paises de clima temperado tende a ndo
ser adequada ao clima daqui. Nesse sentido, Aguiar (1993) exemplifica que as
precipitacdes pluviométricas dos paises temperados apresentam uma distribuicdo mais
equilibrada ao longo do ano, enquanto que no Brasil essas precipitagcbes ocorrem de

forma mais concentradas, com ocorréncia de enxurradas. Nos paises de clima
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temperado, a exposi¢cdo da terra ao sol apdés o inverno é necessario para a vida
biolégica do lugar. J&4 no Brasil, o sol tropical, ao aquecer em demasia a camada
superficial do solo, afeta a vida biologica. Apenas essas duas caracteristicas téao
diferentes nos dois paises sdo capazes, segundo o0 autor, de evidenciar a ndo utilizacao

de mesma técnica de manejo de solos.

A discussao sobre a adogéo de processos de mecanizacdo e da monocultura e,
por conta disso, a desestruturacdo de culturas tradicionais, assim como a perda de
seus conhecimentos e de recursos genéticos locais, ndo tardou a surgir (ALTIERI;
YURJEVIC, 1991).

A partir da década de 1980, numerosas manifestacbes sociais passam a
contestar a adocdo desses processos. Os movimentos sociais buscaram na
explicitacdo da crise social (haseada na concentracdo de renda, de riquezas e da terra,
no éxodo rural e na violéncia em todos os sentidos) e da crise ambiental (degradacéo e
escassez dos “recursos naturais”, a contaminacdo dos alimentos etc.) seu respaldo
para resistir ao esse modelo opressivo de producdo (ALMEIDA, 2008). Infelizmente,
essas manifestacdes nao foram suficientes para barrar a adog¢do dos principios da

Revolucéo Verde.

Entretanto, faz-se importante explicitar — pelo menos — um movimento de
resisténcia. Ao explicita-lo, apresentamos — ainda que parcialmente — a existéncia de
uma outra forma de producdo, que passa pela adocdo de uma outra base
tecnocientifica. Em outras palavras, apresentamos o conflito existente entre formas de

producao e, por sua vez, de modelo de desenvolvimento.

Nesse sentido, 0 movimento a ser analisado é o da Agroecologia. Como este
movimento ja foi e vem sendo amplamente trabalhado por varios autores, como Altieri
(2001), Caporal e Costabeber (2000, 2002, 2004), Gliessman (1995, 1997, 2000),
Gonzalez de Molina (1992), Guzman Casado, Gonzalez de Molina e Sevilla Guzman
(2000), dentre outros, ndo pretendemos estender o debate.
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1.3.1. Movimento“de resisténcia”: Agroecologia

Como resposta a crise social e ecologica, derivada da agricultura convencional,
pautada no ideario da Revolucao Verde, surge na década de 1970/1980 um movimento
paralelo as agriculturas alternativas: a Agroecologia. Este € um dos movimentos que
surgiram do processo de tomada de consciéncia sobre os impactos ambientais que
acometia os paises nessa época. Esse processo de conscientizacdo, desencadeado
pela insustentabilidade do modelo de desenvolvimento capitalista, teve como um de

seus marcos a publicacdo do livro “Primavera Silenciosa” nos anos de 1960.

Essa obra, de autoria de Rachel Carson, denunciava as implica¢cdes do uso do
inseticida dicloro-difenil-tricloroetano (DDT) nas plantacées e nos animais e, por conta
disso, teve uma grande repercussdo nos meios académicos e nos organismos

multilaterais.

A Organizacao das Nacdes Unidas (ONU), em 1968, por conta de todo o debate
acerca dos problemas ambientais, convocou a | Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
0 Meio Ambiente, que veio a ser realizada em Estocolmo em 1972. Dessa reunido,
foram redigidos trés documentos: Declaracdo sobre Meio Ambiente Humano,
Declaracdo de principios de comportamento e responsabilidade sobre as questdes
ambientais, que o0s paises deveriam seguir e Plano de Ac¢do, que connvocava 0S
organismos das Nacdes Unidas a cooperarem na busca de solucdes para uma série de
problemas ambientais. Essa conferéncia foi o primeiro ato mundial de debate tentando

organizar as relagdes Ser humano e Meio Ambiente.

Apesar da agroecologia ter sido melhor reconhecida a partir das discussfes da
década de 1970, o embrido desse movimento na academia surge do dialogo de duas

disciplinas, a Ecologia e a Agronomia®, iniciadas na década de 1920. E que ganhou

° Gliessman (2000) faz uma interessante retrospectiva historica da origem da Agroecologia, mostrando
como se iniciou o didlogo entre a Ecologia e a Agronomia, os principais trabalhos e autores que
utilizaram o conceito de Agroecologia.
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corpo em um segundo momento, quando esse diadlogo, buscando expandir seu escopo,

agrega as ciéncias humanas. Em especial, a antropologia e a sociologia.

De acordo com Sevilla Guzman e Woodgate (2002), esse movimento foi
encabecado por dois grupos: um grupo no México, liderado pelos tedricos Angel Palerm
e Efrain Hernandez Xolocotzi, que estudavam 0s sistemas camponeses; e outro na
Espanha, liderado por Joan Martinez Alier e José Manuel Naredo, que discorriam sobre

“Economia Ecolégica” e posteriormente sobre “Ecologismo popular”.

Segundo lamamoto (2005), ao contrario das respostas que surgiram a partir da
agricultura sustentavel (conceito amplamente difundido pelos organismos multilaterais)
e das praticas alternativas, que propunham respostas “sub-paradigmaticas” baseadas
no discurso “ecotecnocratico” da sustentabilidade, aquelas alinhadas a Agroecologia
desenvolveram-se a partir de algo mais concreto. Ou seja, da necessidade de entender
o conhecimento e a légica do camponés como pressuposto para o desenvolvimento de
sistemas local, social e ecologicamente adaptados para os agricultores pobres da
América Latina (ALONSO MIELGO; SEVILLA GUZMAN, 1995).

A Agroecologia pode ser entendida em um sentido mais restrito e em outro mais
amplo. Segundo Guzméan Casado, Gonzalez de Molina e Sevilla Guzméan (2000), no
primeiro sentido, ela pode ser considerada como uma “[...] técnica ou como instrumento
metodolégico para melhor compreender o funcionamento e a dinadmica dos sistemas
agrarios” (p. 85), cujo objetivo é resolver problemas técnicos no ambito agronédmico nao

resolvidos pela agronomia convencional.

Nesta concepcao de Agroecologia, entende-se a importancia das variaveis sociais,
mas néo se buscam “[...] solu¢des globais que excedam o ambito da propriedade ou da
técnica concreta [..]” (GUZMAN CASADO; GONZALEZ DE MOLINA; SEVILLA
GUZMAN, 2000, p. 86).

No segundo sentido, a Agroecologia

[...] tem uma dimensao integral na qual as variaveis sociais ocupam um
papel muito relevante [...]” dado que “[...] as relacdes estabelecidas
entre os seres humanos e as instituicbes que as regulam constituem a
peca chave dos sistemas agrarios que dependem do homem para sua
manutengdo: sdo ecossistemas fortemente antropizados (GUZMAN
CASADO; GONZALEZ DE MOLINA; SEVILLA GUZMAN, 2000, p. 86).
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Na mesma direcdo, Sevilla Guzman e Woodgate (2002, p. 88-9) afirmam que a
Agroecologia deve ser entendida como uma orientacao tedrica que

promove a gestdo ecolbgica dos sistemas biolégicos, mediante formas
coletivas de acao social que redirecionam o curso da co-evolugéo entre
a natureza e a sociedade com o objetivo de enfrentar a ‘crise da
modernidade’.

De acordo com Caporal e Costabeber (2004), Agroecologia ndo é apenas um
modelo de agricultura que adota praticas ou tecnologias que se opdem aquelas préticas
dos pacotes tecnoldgicos da Revolucdo Verde. A Agroecologia € um enfoque cientifico
— com variaveis mais amplas — destinado a apoiar a transi¢cdo dos atuais modelos de
desenvolvimento rural e de agricultura convencionais para estilos de desenvolvimento

rural e de agriculturas sustentaveis.

Complementando essa nogéo, lamamoto (2005, p. 19) argumenta que “coloca-
se, assim, como objeto do debate, ndo as transformacdes técnicas necessarias para
dar respostas a uma crise ecoldgica ou ambiental que se manifesta na forma de um
modelo tecnoldgico”, mas as relacdes sociais e forgcas econdmicas que suportam o
modelo de producdo capitalista. Ou seja, a Agroecologia é um referencial que busca

auxiliar na superacao desse modelo de producao capitalista.

Assim, a Agroecologia é vista como uma orientacdo tedrica cujo universo
problematico vai além da producdo de alimentos livres de contaminantes. Nesse

sentido,

0 que se propde € uma forma de entender a crise ecoldgica e social da
modernidade e formular estratégias de transformacgéo e de embate com
o modelo industrial de producao, através da busca de outras formas de
conhecimento que considerem o conjunto das relagbes sociais em suas
dimensbes tanto econdmicas quanto politicas e culturais — e portanto
para além de uma perspectiva subparadigmatica - norteadoras de uma
acao técnica e social efetiva (IAMAMOTO, 2005, p. 58).
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A Agroecologia deve, portanto, ser considerada como uma forma de resisténcia
aos padrdes convencionais de producdo agropecudria e poderia, nesse sentido,
fornecer um importante conjunto de elementos para a reorientacdo da pesquisa
agropecuaria de forma a valorizar a participacdo e os conhecimentos do agricultor

familiar.

No item a seguir, damos continuidade a contextualizacdo da Agricultura Familiar
e, para isso, apresentamos a tendéncia da producdo agropecuaria no Mundo e no

Brasil.

1.4. Producéao agropecuaria no Mundo e no Brasil

Conforme vimos no item1.3., a producdo agropecuaria no mundo foi e vem se
transformando conjuntamente com a evolucao do capitalismo. A necessidade de oferta
de alimentos para abastecer as engrenagens das sociedades capitalistas fez com que a
mecanizacao e 0s insumos quimicos passassem a ser a base necessaria para que o

aumento da producao e da produtividadeocorresse a partir dos anos 1960.

llustrando essas transformacbes, a producdo agropecuaria no Mundo, nos
atlimos quarenta anos, apresentou importantes caracteristicas. A principal delas foi o
aumento de cerca de 56% na produtividade meédia, enquanto que a area colhida

permaneceu a mesma, conforme podemos verificar no Quadro 1.3.
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Quadro 1.3: Evolucéo da populacéo e da producéo, produtividade e area colhida
de cereais - 1965-2004

Ano Populacdo | Producéo Area Produtividade | Produc&o Area
Mundial Mundial Colhida (t/Ha.) per capita Colhida
(1000 hab.) (1000 t) (1000 Ha.) (MT) (Ha/capita)
1965 3.334.879 1.019.465 682.920 1,493 0,306 0,205
1970 3.692.499 1.225.170 694.985 1,763 0,332 0,188
1975 4.068.113 1.413.245 742.043 1,905 0,347 0,182
1980 4.434.675 1.620.511 760.248 2,132 0,365 0,171
1985 4.830.980 1.911.683 765.835 2,496 0,396 0,159
1990 5.263.586 2.049.384 758.195 2,703 0,389 0,144
1995 5.674.381 2.013.428 741.295 2,716 0,355 0,131
2000 6.070.586 2.211.159 740.014 2,988 0,364 0,122
2004 6.360.000 2.457.313 763.256 3,220 0,386 0,120
2005 6.453.000 2.219.400 681.698 3,255 0,344 0,106

Fonte: Faostat (2005) a partir de Scolari (2005)

que

Em relacdo ao aumento da produtividade no Mundo, Scolari (2005, p. 4) aponta

Em 1.965, a producéo de cereais foi de 1,019 bilhdes de t, em uma area
colhida de 682,92 milh6es de hectares, com uma produtividade média
de 1.493 kg/ha. A producgédo per capita foi 306 kg e a area colhida per
capita 0,205 hectares. Em 2005, a popula¢cdo mundial tinha aumentado
93,5% chegando a 6,453 bilhdes e a producdo chegava a 2.219,4
bilhdes de t, em uma é&rea colhida de 681,7 milhdes de hectares,
produtividade de 3.255 kg/ha, producéo per capita de 344 kg/ha e area
colhida per capita de 0,106 hectares.

Outra caracteristica importante da producdo mundial, que caracteriza as

transformacdes mais amplas do capitalismo, se refere & composicdo da producédo dos

alimentos. A producdo de cereais, oleaginosas, acucar, vegetais, ovos e carne tém

aumentado mais que as taxas de crescimento populacional, enquanto a producéo de

legumes, raizes e tubérculos tem declinado (FAO, 2007). Essa nova composi¢cao de

producéo indica mudanga no comportamento da alimentagéo, que € fortemente pautada

em produtos industrializados.
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Acompanhando o aumento da producao e produtividade, o uso de fertilizantes
também cresceu (MCARTHUR, 2011). A figura abaixo mostra esse crescimento nos

paises “em desenvolvimento”.

Figura 1.4.: Uso de fertilizantes por regiao
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Fonte: McArthur, 2011

Essafigura mostra o rapido crescimento de uso de fertilizantes na Asia nas
ultimas décadas. Na América Latina e Caribe, o uso por hectare duplicou em apenas
uma década. O crescente uso de fertilizantes nessas duas regides passa a ser visivel a
partir da década de 1970, quando os paises introduziram o0s pacotes tecnolbgicos

oriundos da Revolucéo Verde no seu modo de producdo agropecuaria.
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O Brasil acompanhou a tendéncia mundial de crescimento na producao
agropecuaria com aumento na produtividade (crescimento vertical) e ndo na
area(crescimento horizontal) nas dUltimas décadas (DOSSA et al.,, 2009). Essa
informacdo € corroborada por um levantamento da Companhia Nacional do
Abastecimento (2008 apud MAPA, 2008), que apontou que entre 0os anos de 1990 e
2008, o Brasil apresentou um crescimento da producao de 140,6%, em média 4,8% ao
ano, enquanto a area plantada teve aumento de 23,36%, crescimento de 1,71% ao ano.
Para Dossa et al. (2009), tal tendéncia sera mantida pelos préximos anos gracas a
pesquisa agropecudria. Destacamos, portanto, a importancia dos institutos de pesquisa
na conformacao do modelo de producéo no campo.

Analisando as caracteristicas da producao agropecuaria no Brasil, verifica-se que
0 pais utiliza 284 milhdes de hectares (34% da sua area de terra) de sua area para a
agropecuaria: 64 milhdes de hectare em agricultura e 220 milhdes de hectare em
pastagens e ainda mantém 49% da area sob vegetacdo de florestas ou como areas
protegidas (SCOLARI, 2005).

O Brasil € o maior produtor e exportador mundial, em termos de volume, de café,
acucar, etanol e suco de laranja. Além disso, ele lidera as vendas externas do complexo
de soja (grao, farelo e 6leo), que é o principal gerador de divisas cambiais. Vale
destacar que a producédo de graos, em especial de soja, no pais foi a que mais cresceu
nas ultimas trés décadas, representando a “commodities” com maior peso na balanca
comercial brasileira (MINISTERIO DA AGRICULTURA, 2011).

As principais culturas produzidas no Brasil estdo resumidas no Quadro 1.5.,

assim como a participacao da Agricultura Familiar na producao dessas culturas:

37



Quadro 1.5.: Caracteristicas das principais culturas brasileiras

Ranking % da
Mundial o O Pais é ~ 0
Produto de Destino final autosuficiente? Exportacao Agricultura
~ ’ Familiar
producéo
Soja 2° Racéo animal Sim Sim 16%
Milho 3° Racé&o animal Sim Sim 46%
Arroz 9° Consumidor Sim Nao 34%
Feijdo 1° Consumidor Sim N&o 70%
Sim. Atende
32% do
Café 1° Consumidor Sim mercado 38%
mundial em
gréoin
natura
Consumidor e Sim. Atende
Cana-de- 0 ~ . 61,8% da
, 1 producéo Sim : s/d
agucar etanol necessidade
mundial
Citrus 1° Exportagéo Sim Sim s/d
Algodéo 3° Indastria Sim Sim s/d
Trigo - Consumidor N&ao N&ao 21%
. 84% da producao
Bovino 2° Consumldgr € atende ao Sim 30%
exportacao .
mercado interno
70% da produgéo
Aves 3° Consumidor atende o mercado Sim 50%
interno
Suinos - Consumidor Sim Sim 59%

Fonte: Elaboracao propria a partir do Ministério da Agricultura (2011) e do IBGE (2006).
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A fim de impulsionar a producdo agropecuéria e a balanca comercial com
exportacdes, 0s agricultores contam anualmente com recursos subsidiados pelo
governo brasileiro. No Quadro 1.6 apresentamos o montante de recursos despendido

ao agronegocio e a Agricultura Familiar.

Quadro 1.6.: Recursos do Plano Safra 2002/2003 a 2011/2012 (R$ bi)

PLANO SAFRA

SAFRA | 02/03]03/04 | 04/05 | 05/06 | 06/07 | 07/08 | 08/09 | 09/10 | 10/11 | 11/12
Plano

Agricola | o121 575 | 305 | 444 | 50 58 65 | 1075 | 100 | 107.2
e Pecuario

(PAP)

Plano Safra

Agricultura ] 54 7 9 10 | 12 | 13 15 | 16 | 16
Familiar

(PAF)

PAF/PAP (%) - 198 | 17.7 | 202 | 20 | 206 | 20 | 139 | 16 | 1409
Total do

Plaao Safra | 27 | 326 | 465 | 434 | 60 60 78 | 1225 | 116 | 1232

Fonte: Elaboracao propria a partir do Ministério da Agricultura (2011)

O Quadro ilustra que, enquanto os recursos do Plano Safra Agricultura
Familiarcresceram a uma taxa média de 1% nos ultimos anos, o Plano Agricola e
Pecuario cresceu a taxas maiores de 50%. Esses dados mostram que, a despeito da
elevada participacédo da Agricultura Familiar na producao de alimentos que compdem a
cesta basica, conforme verificamos no Quadro 1.6., a desproporcionalidade na
destinacdo de recursos, por parte do Governo, ainda se mantém. Ainda que
reconhecamos uma atuacdo mais efetiva do Governo Lula junto aos agricultores
familaires, em comparacdo aos governos anteriores, o0 padrdo assimétrico de
tratamento destinados aos agricultores familiares e aos nao-familiares ndo se alterou.
Ou seja, esse padréo continua sendo historicamente 0 mesmo. Isso pode ser verificado
pela proporcdo de recursos destinados ao Plano Safra Agricultura Familiar em relagéo
agueles destinados ao Plano Agricola: na safra 2003/2004, o PAF recebeu apenas
19,8% do que recebeu o PAP; na safra 2004/2005, recebeu 17,7% do valor destinado
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ao agronegocio; nas safras mais recentes — 2009/2010, 2010/2011 e 2011/2012, os
agricultores familiares receberam, respectivamente, 13,9%, 16% e 14,9% do montante
destinado ao PAP.

Ao longo deste item, abordamos as principais caracteristicas da producao
agropecuéria no Mundo e no Brasil; para assim, no proximo item, a partir da delimitacéo
do segmento da Agricultura familiar, apresentarmos a insercdo deste nessas

caracteristicas.

1.5. Panorama da situacao da Agricultura Familiar no Brasil

Como ressaltamos anteriormente, os primeiros esfor¢cos no sentido de delimitar
0s contornos da Agricultura Familiar foram os trabalhos de Kageyama e Bergamasco
em 1995, a publicacdo tematica da revista Reforma Agraria no mesmo ano, € 0s
estudos da FAO/INCRA (GUANZIROLI et. al.,2001).

A partir das delimitacdes utilizadas nesses estudos, o agricultor familiar deixou
de ser um fantasma no Censo Agropecudrio realizado em 1996. Os resultados,
mostrando a participacdo e a importancia da Agricultura Familiar, foram

surpreendentes.

Entretanto, a preocupacdo efetiva em melhor delimitar as caracteristicas do
agricultor familiar brasileiro ocorreu em 2006. O Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) atualizou o Censo Agropecuario e, em parceria com o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), publicou um caderno especialmente para a Agricultura

Familiar: Censo Agropecuario 2006 - Agricultura Familiar.

A fim de atender a demanda do MDA, o Censo Agropecuario 2006 adotou o
conceito de “Agricultura Familiar®, conforme a Lei n® 11.326, de 24 de julho de 2006,
que estabelece as diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional da Agricultura

Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais. Vale ressaltar que a andlise realizada
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neste item decorre dos resultados do Censo Agropecuario 2006 (IBGE, 2006a) e do
Censo Agropecuério 2006 — Agricultura Familiar (IBGE, 2006b).

O Brasil, segundo o IBGE (2006b), € um pais com forte concentracdo de terra,
gue vive uma estagnacdo do éxodo rural. Essa afirmacédo pode ser verificada pelos
nameros do Censo: dos 5,2 milhGes de estabelecimentos agropecuarios, 4,4 milhdes
(ou cerca de 85% do total dos estabelecimentos rurais do pais) se enquadram na
categoria da Agricultura Familiar. Esses estabelecimentos ocupam uma area de
aproximadamente 80,25 milhdes de hectares, equivalente a apenas 24,3% do total da
area ocupada pelos estabelecimentos agropecudrios brasileiros. Estes resultados
mostram uma estrutura agraria ainda concentrada no Pais: os estabelecimentos ndo
pertencentes a Agricultura Familiar, apesar de representarem apenas 15,6% do total
dos estabelecimentos, ocupam 75,7% da é&rea ocupada. A é&rea média dos
estabelecimentos familiares € de 18,37 hectares, e a dos ndo-familiares, de 309,18
hectares.

Apesar de ocupar uma area pequena em comparagao com 0s agricultores néo-
familiares, a Agricultura Familiar mostra sua importancia enquanto fornecedora de
alimentos para o mercado interno. Elaparticipa de forma consideravel na composicao
da cesta basica, produzindo 87,0% da producdo nacional de mandioca; 70,0% da
producdo de feijao; 46,0% do milho; 38,0% do café; 34,0% do arroz; 58,0% do leite;
59,0% do plantel de suinos; 50,0% do plantel de aves; 30,0% dos bovinos; e 21,0% do
trigo. A cultura com menor participacdo da Agricultura Familiar é a da soja (16,0%), um
dos principais produtos da pauta de exportacédo brasileira, dominados pela agricultura
nao-familiar (IBGE, 2006b).

O Censo revela dois aspectos importantes da Agricultura Familiar. O primeiro se
refere & experiéncia do agricultor em relacdo a conducdo da atividade produtiva: 62%
dos agricultores familiares possuem 10 anos ou mais na atividade produtiva da
agricultura. Os estabelecimentos comandados por pessoas com menos de 5 anos de
experiéncia representam apenas 20% da Agricultura Familiar. O segundo aspecto

importante diz respeito a quantidade de estabelecimentos dirigidos por mulheres. Pouco
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mais de 600 mil estabelecimentos familiares (13,7%) sao gerenciados por mulheres.

Comparando com a agricultura ndo-familiar, este comando n&o chega a 7%.

Ainda sobre as caracteristicas dos produtores agropecuarios, € possivel afirmar
a partir do IBGE (2006a)que cerca de 7 milhdes entre os 11 milh6es de pessoas da
Agricultura Familiar com lagos de parentesco com o produtor, sabiam ler e escrever. O
restante (37%) declarou ndo saber ler e escrever, principalmente, as pessoas de 14
anos ou mais de idade (3,6 milhdes). Do total de produtores agropecuarios, apenas

19,6% tém o ensino fundamental completo ou mais instrucao.

Analisando o recebimento de assisténcia técnica e extensdo rural (orientacdo
técnica), € possivel verificar uma forte relacdo entre o recebimento de orientacao
técnica e o nivel de instrucdo da pessoa que dirige o estabelecimento. Dos produtores
com instrucao igual ou inferior ao ensino médio incompleto, apenas 16,8% receberam
assisténcia técnica, enquanto para os produtores com ensino fundamental completo
este percentual sobe para 31,7%. Para os produtores com nivel superior, excetuando-
se aqueles com formacdo em ciéncias agrarias e veterinaria, a assisténcia técnica
alcanca 44,7% dos estabelecimentos (IBGE, 2006a).

Do total de estabelecimentos agropecuéarios (5,2 milhdes), apenas 22%
(ocupando 46% das terras cultivaveis) contam com algum tipo de orientacdo. A area
meédia do grupo assistido é de 228 ha; enquanto a dos ndo assistidos € de 42 ha. Dos
22% de estabelecimentos assistidos, 43% ocorrem através de programas e instituicbes
governamentais (estadual e/ou municipal). E, geralmente, essa assisténcia
governamental atinge estabelecimentos com area média de 64 ha (IBGE, 2006a). E
nitida a segmentagcdo da assisténcia técnica em fungdo do tamanho dos
estabelecimentos atendidos. Assim como, a assisténcia técnica ainda € muito limitada a

grupos de agricultores mais capitalizados.

O sexo do produtor, para qualquer nivel de instrucdo, também foi determinante:
os estabelecimentos dirigidos por mulheres receberam menos orientacdo técnica. Do
total de produtores homens, 76,5% n&o receberam orientacdo; para as mulheres, o
contingente é de 87,3% (IBGE, 2006a).
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Em relagdo a quantidade de méao-de-obra no campo (trabalhadores rurais),
registrou-se que 74,4% (12,3 milhGes) desses trabalhadores estdo nos
estabelecimentos de Agricultura Familiar. O restante (25,6% da mé&o-de-obra) esta nos
estabelecimentos nao-familiares (IBGE, 2006b). Em outras palavras, a Agricultura

Familiar emprega trés vezes mais que a agricultura ndo-familiar.

De acordo com os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(IBGE, 2006¢c, apud IBGE 2006a), os pequenos estabelecimentos utilizam 12,6 vezes
mais trabalhadores por hectare que os médios (area entre 200 e inferior a 2 mil hectare)
e 45,6 vezes mais que os grandes estabelecimentos (area superior a 2 mil hectare).
Analisando uma cultura de produgcdo predominantemente de estabelecimento néo-
familiar, pode-se verificar que um grande estabelecimento emprega pouco: a cultura da

soja emprega 18,1 de pessoas por 1.000 hectare (IBGE, 2006a).

Em relacdo a caracteristica Receita Anual, AAgricultura Familiar, apesarde ser
responsavel por 85% dos estabelecimentos, responde por apenas um terco do total das
receitas dos estabelecimentos agropecuarios brasileiros. Enquanto a receita média
anual de um estabelecimento familiar foi de R$13 mil em 2006, os estabelecimentos

ndo-familiares obtiveram o equivalente a R$ 136 mil por ano cada.

Outra questdo importante que o Censo abordou foi 0 uso de técnicas alternativas
de producdo. Conforme esta disposto nas Tabelas 1.7 e 1,8, 66,1% do total de
estabelecimentos utilizam agrotoxicos no plantio; mas sédo poucos aqueles que utilizam
praticas agroecoldgicas/organicas', e técnicas alternativas para controle bioldgico,
respectivamente 1,8%, e 1,3% do total.

9 0 Censo Agropecuario 2006 utiliza como sindnimo os conceitos “agroecoldgicos” e “organicos”. A
utilizacdo deles enquanto sinénimos espelha uma despolitizacdo do conceito de Agroecologia.
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Tabela 1.7.: Uso de técnicas de producdao por estabelecimento

% do total de

Técnicas de producao :
P ¢ estabelecimentos

Uso de tracdo animal ou mecanica 54,6%
Apenas tracao animal 24.8%
Apenas tracdo mecanica 18,8%
Tracdo mecanica e animal 11,4%
Uso de irrigacao 6,3%
Uso de agrotoxicos 66,1%
Uso de rotagao de culturas 12,4%
Uso de praticas agroecologicas e
A 1,8%
organicas
Uso de praticas alternativas de
1,3%

controle bioldgico

Fonte: Elaboragéo propria, a partir dos dados do Censo Agropecuario 2006

Segundo o IBGE (2006a), o perfil do agricultor que se dedica a agricultura
agroecoldgica/organica no Brasil em 2006 é, em sua maioria, proprietario das terras
(77,3%). Quanto ao nivel de instrucdo, ressalta-se que 41,6% possuiam ensino
fundamental incompleto e 22,3% néo sabiam ler e escrever. Adicionalmente, o nivel de
organizacao social destes agricultores, entendido aqui a partir da categoria “vinculo do
produtor com cooperativas e/ou entidades de classe”, revelou que mais da metade nao
participava de qualquer organizacao social (54,0%). Ja dentre os que tinham algum
vinculo organizacional, 36,6% dos produtores eram vinculados a associagoes,
sindicatos e outros, resultado relevante ante os organizados em cooperativas que
representavam, apenas, 5,9% dos agricultores dedicados a agricultura organica.
Podemos inferir, a partir desses dados, que a maioria dos agricultores de produtos

organicos pertence ao grupo de agricultores familiares.
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Tabela 1.8.: Proporcéao de estabelecimentos produtores de organicos no total de
estabelecimentos, segundo os grupos de atividade econ6mica Brasil — 2006

Estabelecimentos
Grupos de Atividades econdmicas Total Produtos de organicos
Absoluto Percentual (%)
Total 5.175.489 90.497 1,75
Producéo de lavouras temporarias 1.908.654 30.168 1,58
Horticultura e floricultura 200.379 8.900 4,44
Producéo de lavouras permanentes 558.587 9.557 1,71
Producao de sementes, mudas e outras 2.682 52 1,94
formas de propagacéo vegetal

Pecuaria e criacdo de outros animais 2.277.211 38.014 1,67
Producdo florestal — florestas plantadas 74.344 1.638 2,20
Producéo florestal — florestas nativas 126.649 1.644 1,30
Pesca 15.072 153 1,02
Aquicultura 11.911 371 3,11

Fonte: IBGE (2006a), Censo Agropecuario 2006.

Quanto a obtencdo de financiamento, o Censo aponta que, do total de
estabelecimentos agropecuarios, 17% dos estabelecimentos receberam financiamento
provenientes de programas governamentais no ano-base. Destes, 0,9% sao
estabelecimentos com area total igual ou superior a 1.000 ha (que captaram 44% do
montante total de recursos destinados ao financiamento), 7,7% s&o estabelecimentos
de porte médio (que captaram 25,6% dos recursos financiados) e 88,5% sao
estabelecimentos com até de 100 ha de area (que captaram 30,4% do total dos
financiamentos disponibilizados). Apesar de muitos estabelecimentos familiares nao
possuirem area de 100 ha, como vimos, a média deles € de 18,37ha, podemos inferir
qgue a Agricultura Familiar esta inserida nesta ultima categoria. Nesse sentido, como ja
era de se esperar, enquanto a Agricultura Familiar recebeu em média R$ 9,6 mil de
financiamento por estabelecimento; o agronegdcio recebeu em média R$ 120 mil por

estabelecimento.

Resumidamente, apresentamos as caracteristicas da Agricultura Familiar em

relacdo a agricultura ndo-familiar no Quadro 1.9.
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Quadro 1.9.: As caracteristicas da Agricultura Familiar em
agricultura ndo-familiar no Brasil

relacdo a

Agricultura ndo

Categorias Agricultura Familiar .
familiar
Numero de 4,4 milhdes 776 mil
estabelecimentos
,Estabelecimentos (%) 85% 15%
Area cultivavel ocupada 24,3% 75,7%

Tamanho médio dos
estabelecimentos

18,37 hectares

309,18 hectares

Proporcao da méao-de-

74,4% 25,6%
obra empregada
Estabelecimentos dirigidos 13.7% 7%
por mulheres
Receita medla_ anual, por R$ 13 mil R$ 136 mil
estabelecimento
Montante de 7.8 bilhdes 13,2 bilhdes
Inanciamento
% do financiamento total 30,4% 69,3%
Ndmero de 810 mil
. (781 mil familiares e .
Estabelecimentos . 110 mil
. : 29 mil de pequeno
financiados
porte)
Valor médio de
financiamento por R$ 9,6 mil R$ 120 mil

estabelecimento

Principal destino da
producédo

Mercado interno

Mercado externo

Fonte: Elaboracao propria a partir do IBGE (2006a) e IBGE (2006b)

A partir dos dados do IBGE (2006a), torna-se evidente que a idéia propagada na

década de 1980 de que os “pequenos produtores” deixariam de existir conforme o

capitalimo evoluisse para o campo nao condiz com a realidade. A coexisténcia das

formas familiar e patronal de producéo é fortemente presente no Brasil, assim como em

outros paises de capitalismo avancado. Todavia, em especial em um pais com um

historico de concentracdo e desigualdade social, essa coexisténcia nao significa

igualdade e simetria nos processos de manutencao dessas formas. Segundo os dados

trabalhados neste item, a Agricultura Familiar, apesar de representar 85% dos

estabelecimentos agropecuarios brasileiros, ocupa apenas 24,3% do total da area
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cultivavel do Pais. Apesar dela empregar 74,4% da mé&o-de-obra total e ser responsavel
pela maior parte da producdo da cesta basica de consumo interno no Pais, seu valor
médio de financiamento em 2006 por estabelecimento foi R$ 9,6mil, contra R$ 120 mil
financiado pelo agronegocio. Aliado a isso, ela conta, ainda, com pouca assisténcia

técnica e extensdao rural, assim como pesquisa adequada a sua realidade.

A despeito da importancia da Agricultura Familiar para a segurancga alimentar,
para a manutencdo social do campo, para a estagnacdo do éxodo rural e para a
guestdo ambiental, as politicas publicas orientadas a esse segmento ainda estdo longe
de suprirem as necessidades e as demandas colocadas para que essa agricultura se
reproduza e se fortalega.

Este capitulo procurou contextualizar a Agricultura Familiar, no que se refere ao
seu conceito, aos debates acerca do tema, ao seu processo historico de
desenvolvimento da agricultura,suas principais transformagfes e a sua situacdo atual.
Conhecer a importancia dela enquanto um ator relevante na producédo de alimentos é
reconhecer outras formas de producdo que ndo o0 agronegdcio como alternativas

viaveis.
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CAPITULO 2 — CONCEITOS E TEORIAS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo tem como objetivo apresentar alguns conceitos, teorias e
ferramentas que nos auxiliardo na analise das politicas publicas, em especial, do objeto
de estudo deste trabalho. Ele busca apresentar o enfoque de Andlise de Politica™
(Policy Analysis), de forma mais detalhada jA que este é ainda pouco explorado no
Brasil, e alguns conceitos doenfoque neo-institucionalista. Por fim, apresentamos a
discusséo de dois autores, Ball e Bowe (1992), que destaca que o processo de analise
de uma politica publica se torna rica ao analisar sobre a perspectiva de trés contextos:
contexto de influéncia (Politica Proposta); contexto da producdo de texto (Politica de
Fato) e contexto da pratica (Politica em Uso). Essa divisdo sera utilizada nos capitulos
3 e 4 como instrumento analitico para analisar o discurso e as a¢des implementadas

referentes a Agricultura Familiar no nivel federal e institucional.

A utilizacdo doenfoquede Analise de Politica nos permite compreender a
conformacdo das politicas publicas em geral (nos planos nacional, estadual ou
municipal) — a dimensdo macro-analitica — e a complexidade que a ela é intrinseca. A
Andlise de Politica,ao focar o comportamento dos atores sociais e 0 processo de
formulacdo da agenda e da politica, busca entender o porqué e para quem aquela

politica foi elaborada e ndo so6 avaliar a politica publica em si.

Esse enfoque representa um campo disciplinar relativamente novo. Ele surgiu
nos Estados Unidos na década de 1960, em funcdo do crescente interesse dos
fazedores de politica (policy makers) e dos académicos em explicar o processo de

elaboracao das politicas publicas.

Apds um longo periodo de ascendéncia da ciéncia politica, o enfoque de Analise
de Politica emergiu como o favorito entre autores como Wildavsky (1979), Jenkins
(1978) e Hogwood e Gunn (1984). Apesar da emergéncia doenfoque e da sua

' Este pode ser entendido como a ciéncia do Estado em acdo, ou mais precisamente, como uma
metodologia de investigagdo social aplicada a andlise da atividade concreta das autoridades publicas
(ROTH DEUBEL, 2009).
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crescente utilizacdo e interesse por questdes governamentais, a Analise de Politica,
segundo Heclo (1972, p. 83) representa uma “modernidade renovada”. Isso porque o
interesse na atuacdo do governo nos remete a aplicacdo dos conhecimentos da ciéncia

social a problemas governamentais (HAM; HILL, 1993).

O fato é que a Analise de Politica surge como uma abordagem que fornece
novos elementos para a compreensdo e tratamento de problemas de governo. Ao
contrario da Ciéncia Politica, que esta mais interessada na relacdo Estado-Sociedade,
no sistema politico-social que a engloba e no processo politico, e da Administracao
Pulblica, que centra sua andlise nas organizacdes e estruturas de governo, buscando
otimizar o seu desempenho, o campo da Andlise de Politica busca analisar o processo
de elaboracdo da politica publica, com foco no comportamento dos atores sociais

envolvidos nesse processo.

Muitas sdo as definicbes de Andlise de Politica dadas pelos fundadores do
campo. Uma definicdo bastante plausivel € aguela proposta por Dye (1976): a Andlise
de Politica seria um conjunto de estudos que teria como principal preocupacao
entender o que os governos fazem, porque fazem e que diferenca isso faz. De acordo
com Gordon, Lewis e Young (1977), a principal contribuicdo dos estudos desenvolvidos
no ambito do campo da Andlise de Politica seria a possibilidade de compreenséo de
como se desdobram os processos politicos que conformam as politicas publicas e, por
extensdo, o proprio Estado. Para esses autores, o enfoque de Analise de Politica esta
envolvido tanto com a analise “da” politica quanto com a analise “para” a politica.

Em uma abordagem similar, Dagnino et al. (2002) afirmam que o campo de
Andlise de Politica se refere tanto a atividade académica visando, basicamente, a
melhoria do entendimento do processo politico, quanto a atividade aplicada voltada a
solucdo de problemas sociais. Assim, a Andlise de Politica €, ao mesmo tempo,
descritiva e prescritiva. Sua preocupacao € “tanto com o planejamento governamental

(policy) quanto como com a politica (politics)” (DAGNINO et al., 2002, p. 163).

Lasswell (1970), por sua vez, ressalta que a Andlise de Politica € um campo de

forte carater contextual (preocupado com as especificidades de cada contexto),
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multidisciplinar e multimetédico e orientado por problemas. A andlise proposta neste

trabalho busca seguir essas orientacoes.

Observando os estudos associados ao enfoque, Parsons (2007) concluiu que as

reflexdes se referem a dois grandes eixos de andlise:

1. Andlise do processo das politicas publicas, que busca a compreensdo de
como se definem os problemas e as agendas, como se formulam as politicas
publicas, como se tomam as decisdes e como se avaliam e implementam as

politicas publicas; e

2. Andlise em e para o processo das politicas publicas, que abarca o emprego de
técnicas de andlise, pesquisa e proposicdo na definicdo de problemas, na

tomada de decisbes, na implementacao e na avaliacao.

Com efeito, este trabalho se insere no primeiro eixo.

De acordo com Dias (2009) e Cavalcanti (2007), o referencial de Andlise de
Politica € muitas vezes confundido como sinbnimo com um de seus momentos: o da
Avaliacdo. Essa confusdo explica o motivo de muitos trabalhos recentes serem
identificados como uma reflexdo de analise de politicas publicas, quando séo, na
verdade, avaliacdes. No sentido de esclarecer essas diferencas, convém apresentar 0s
momentos que conformam o processo de elaboracdo das politicas publicas e que séo,

portanto, objetos de estudo da Analise de Politica.

Tradicionalmente, os estudos das politicas publicas tém empregado o modelo do
ciclo da politica (policy cycle) que estiliza o processo de elaboracdo das politicas
opublicas. Para autores como Jones (1970), Dye (1992), Meny e Thoenig (1992), Frey
(2000) e Roth Deubel (2006), o ciclo da politica seria constituido pela sucessédo de

cinco momentos sucessivos, dindmicos e interligados: i. Identificacdo de problemas; ii.

Conformacéo da agenda,; iii. Formulagéo; iv. Implementacéo; e, v. Avaliagao.

A escolha por parte desses autores em dividir o “policy cycle” em cinco
momentos ao invés de trés — comumente aceitos por uma grande parte dos estudiosos

- se da pelo entendimento em explicitar separadamente os dois primeiros momentos do
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momento da formulacdo. Isso porque esses autores entendem que uma politica publica
nasce do reconhecimento pelos atores sociais de que uma dada realidade € um
problema social, da necessidade de uma intervencéo publica na mesma (ou politica) e

dessa problemaética entrar no processo de conformacéo da agenda decisoria.

Nesse sentido, para analisar uma politica publica, € imprescindivel compreender
0 processo de conformacéo da agenda. Isso porque entendemos que 0 processo de
escolhas na politica ndo € puramente racional e monolitico. Ao contrario, ele é baseado
na predilecéo e interesses dos atores participantes e nas caracteristicas (preferéncias e
crencas) dos oOrgaos, das instituicdes e dos aparelhos vinculados a constituicdo das
politicas publicas (VIANA, 1996). E essas escolhas se iniciam no momento da

identificacdo do problema e da sua entrada na agenda de decisao.

O entendimento sobre a subjetividade da definicdo do problema ganhou corpo
com o desenvolvimento da Andlise de Politica, pois até entdo esse elemento era
considerado uma entidade objetiva e sequer era reconhecido como uma fase do ciclo
da politica. Esse ndo-reconhecimento era mascarado pela racionalidade do processo

de tomada de decisao.

Como ressalta Lindblom (1991), as decisGes dos fazedores de politica ndo sao
sustentadas apenas por um comportamento de carater racional, mas sdo pautadas em

valores politicos, pessoais, ideoldgicos, etc.

Nesse sentido, a identificacdo de um problema e de sua solugdo — primeiro
momento — se da de forma subjetiva e interessada pelos atores sociais, ou seja,
decorre naturalmente de sua racionalidade, ideologia emodelo cognitivo®.Se um ator
social for forte o suficiente, ele transformara seu modelo cognitivo nhaquele da politica.
Sua visdo a respeito de problemas, prioridades e da propria orientacdo da politica ira se

converter no modelo cognitivo da politica. Outra maneira de o ator impor seu modelo é

12 Referimo-nos a modelo cognitivo como um conjunto de conceitos, idéias, métodos, valores, interesses
e recomendacgbes que condicionam escolhas de atores sociais referentes, sobretudo, as politicas
publicas (as estratégias nacionais de desenvolvimento, a orientagcdo do desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, etc.). O modelo cognitivo influencia todo o processo de sua elaboragdo das politicas
publicas, envolvendo a identificagdo de problemas, a formacgéo da agenda decisoéria, a formulagédo, a
implementacéo e a avaliacao da politica.
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através da influéncia sistematica do processo, fazendo com que seu modelo passe a

ser gradualmente percebido como correto e legitimo pelos demais atores.

Apoés o reconhecimento desses problemas, que pode ser individual (quando o
ator é forte e o legitima) ou coletivo, inicia-se o segundo momento. Este se refere ao ato
de incorporar esse problema declarado publico na agenda de governo e passar a da-lo
maior atengcdo como um assunto que possivelmente virara uma politica publica. A
agenda € o instrumento que reflete a priorizacdo de problemas e assuntos a serem

trabalhados num governo.

De acordo com Kingdon (1984), a agenda é o espaco de constituicdo da lista de
problemas ou assuntos que chamam a atencdo do governo e dos cidaddos. E
importante ressaltar que, apesar disso, a passagem de um problema para a agenda
nao é, por si sO, um requisito para que finalmente se elabore uma politica publica para

soluciona-lo.

A entrada de um assunto na agenda politica também nao se da de forma téo facil
quanto parece. E no processo de conformacdo dela que se verifica com maior
frequéncia os fenbmenos trabalhados por Bachrach e Baratz (1962) e, posteriormente,
por Lukes (1974), referentes conflitos. De acordo com esses autores, os conflitos
referentes a qualquer processo de tomada de decisdo estdo sujeitos a influéncia
daqueles que detém poder sobre ele e que buscam criar ou reforcar valores sociais e
politicos e préticas institucionais. No caso, buscam continuar legitimando seu modelo
cognitivo como o modelo da politica. Assim, a transformacdo do modelo cognitivo de
um ator no da politica ird depender da relacdo de poder e dos conflitos que dela

decorrem.

Bachrach e Baratz (1962) afirmam que existem duas formas associadas ao
exercicio do poder. A primeira delas é a explicita, referente aos conflitos abertos
envolvidos no processo de tomada de deciséo. A segunda é a encoberta, através da
qual grupos politicos articulam para suprimir os conflitos e impedir sua chegada a

agenda, criando uma situagéo de “nao-tomada de decis&o” (non decision-making).

Lukes (1974) complementa essa analise, argumentando que haveria, ainda, uma

terceira face do poder, referente aos conflitos que denominou de latente. Nessa
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situacdo, de natureza bem mais sutil que as outras duas, “o exercicio de poder se da
conformando as preferéncias da populacdo, de maneira a prevenir que nem conflitos
abertos nem encobertos venham a se manifestar” (DAGNINO et al., 2002). Esse tipo
particular de conflito ocorre quando as opinides ou preferéncias da sociedade séo
manipuladas, prevenindo, assim, o surgimento de eventuais conflitos no futuro. Devido
a sua prépria natureza, a existéncia de tais conflitos ndo pode, por definicdo, ser

empiricamente comprovada: ela pode apenas ser inferida.

A nocéao da existéncia de conflitos € de particular importancia para a reflexao que
propomos neste trabalho. De fato, com grande frequéncia, conflitos - seja aberto,
encoberto e latente - parecem condicionar a conformacdo da agenda da politica
agropecuaria no Brasil. Um exemplo de atores que encabecariam o processo de
conformacdo da agenda sdo: pesquisadores da EMBRAPA, alinhados a uma
perspectiva teérica mais dura, o Confederacdo Nacional de Agricultura e Pecuaria
(CNA), assim como a Bancada Ruralista. Estes atores tendem a barrar a entrada de
determinados assuntos na agenda da EMBRAPA e da Politica Federal. Isso porque

eles compartilham do modelo cognitivo hegemanico.

A andlise desses conflitos, aliada a compreenséo de outros elementos como a
atuacao de grupos de presséo, permite intuir porque alguns assuntos ou problemas,

bem como alternativas, sao escolhidos para deliberacdo governamental e outros nao.

Um conceito importante para analisar essas escolhas é o de de advocacy
coalitions. Este conceito tem sido empregado com sucesso na Analise de Politica, ao
analisar a atuacao e a articulacdo de atores participantes ou ndo de um mesmo grupo
gue se unem para advogar sobre uma mesma causa ou assunto (SABATIER;
JENKINS-SMITH, 1993; ROTH DEUBEL, 2006).

Esses atores compartilham um conjunto de crencas basicas (objetivos politicos
mais outras percepg¢des) e procuram manipular regras, orcamentos e funcionarios de
instituicbes governamentais no sentido de alcancar seus objetivos todo tempo. Esse é o0
caso da atuacdo da advocacy coalitions, composta pela Bancada Ruralista, CNA,
empresas de maquinarios e insumos quimicos e outros, que buscam defender

sistematicamente os interesses do agronegocio.
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Outro conceito é o de policy networks, o qual diferentes instituicbes e atores
conformam redes politicas em torno de questdes especificas, de forma a pressionar o
processo de elaboracdo. E ao final do trabalho, elas se distanciam(FREY, 2000). Um
exemplo de rede politica é quando a EMBRAPA e Universidades Publicas se unem em

prol de descobrir o mapeamento genético de uma planta especifica.

Por fim, o outro conceito € o policy arena. Este ressalta a articulacdo de
organizacdes afetadas por medidas politicas, que ao expressarem suas reacdes e
expectativas, geram um efeito antecipatério na arena politica (polity) que acaba
influenciando o préprio processo politico (politics) e decisério (policy) (FREY, 2000).
Esse conceito pode ser visualizado, por exemplo, em relacdo a reforma agraria. O
Governo ao prever a reacdo de grupos de grandes produtores acaba por tomar

medidas ndo prejudiciais a esses grupos, tendo em vista o poder econémico deles.

As politicas publicas sdo concebidas como o resultado de interrelacbes e
interdependéncias entre varias instituicdes, grupos de interesses e individuos que
conformam uma rede de influéncia matua e onde as hierarquias reais ndo sempre sao

as que formalmente se estabelecem.

O terceiro momento é o da formulagao da politica publica. Neste, os “tomadores
de decisao”, termo utilizado por Dagnino et al. (2002), formulam uma politica publica no

ambito de um processo decisorio,

que pode ser democratico e participativo ou autoritario e de ‘gabinete’;
de ‘baixo para cima’ ou de ‘cima para baixo’; de tipo racional e planejado
ou incremental e mediante o ajuste mUtuo entre os atores intervenientes;
com ou sem manipulacdo e controle da agenda dos atores com maior
poder; detalhadamente definida ou propositadamente incompleta (p.
195).

Vale ressaltar que esse processo, muitas vezes democratico e participativo, se
inicia na conformacédo da agenda. Contudo, € mais freqiente se observar no momento

de se formular a politica publica.
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Depois de sua formulacao, inicia-se 0 momento da implementacdo da politica,
mediante os érgaos e seus mecanismos. Este momento, segundo Viana (1996, p. 13),
se da “em um espacgo administrativo, concebido como um processo racionalizado de
procedimentos e rotinas”. Dependendo do grau de detalhamento na formulagdo da
politica, havera a existéncia de uma discricionariedade por parte dos implementadores

para adequar a politica a realidade. Nesse sentido, entendemos que, até esse

momento, deve-se considerar que a politica ainda esta sendo formulada.

Meny e Thoenig (1992) entendem que a implementacéo € a fase de uma politica
publica durante a qual se geram atos e efeitos a partir de um marco normativo de
intencées, de textos ou de discursos. E o conjunto de a¢des que pretendem transformar

as intencdes em resultados observaveis.

O ultimo momento corresponde a avaliagdo da politica publica. A avaliacdo pode
ser usada apenas como um instrumento técnico ou como uma ferramenta politica e (til
na formulacdo da politica (OLMO, 2006). Apesar de apresentarmos a avaliagdo como o
“Ultimo” momento do “policy cycle”, ela ndo necessariamente ocorre aplds a
implementacdo da politica (avaliagdo ex-post). Ela pode ocorrer também no inicio do

ciclo (avaliacdo ex-ante) ou ao longo dele, de forma concomitante.

A avaliagdo se apresenta como um instrumento técnico que permite o
desenvolvimento de processos para a revisdo e medicdo sistematica do estado do
problema. Os resultados dessa avaliacdo podem ocasionar trés situacdes: 1. auxiliar na
melhoria da politica e assim na sua continuagdo; 2. finalizar a politica existente; e 3.
desenvolver uma nova politica.Além de instrumento técnico, a avaliagdo é também uma
ferramenta politica. Os resultados dela séo utilizados para melhorar os programas e
para prestar contas aos cidadaos, contribuindo assim para a confiangca e para a

legitimidade do sistema.

Outro enfoque que nos auxilia neste trabalho € o do neoinstitucionalismo. Este
considera as instituicbes um fator essencial no desenvolvimento de comportamentos
individuais, acdo coletiva ou as politicas publicas. Ao contrario do institucionalismo
classico (foco no administrativo), o neoinstitucionalismo tem o foco no papel das

instituicdes (em sua estrutura fisico-legal-organizacional; culturas, crencas; paradigmas,
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etc) (MARCH; OLSON, 1984).

Ha trés tipos de estudos neoinstitucionalistas: o historico; o da escolha publica e
0 sociolégico. O primeiro, denominado de neoinstitucionalismo histérico, busca ao
analisar historicamente as instituicdes demonstrar o desenvolvimento institucional como
resultado de path dependence (dependéncia da trajetoria). Ou seja, quanto mais tempo
uma instituicdo estda em uma determinada trajetoria, mais dificil fica para ela sair da
mesma. A existéncia de “movimentos cumulativos” (cultura politica de uma
organizacao) cristalizam os sistemas de acéo e as configuracdes institucionais préprias
de uma politica publica ou de um subsistema particular. Esta situacao vai determinar

sempre com mais forgca um caminho especifico para a acdo daquela instituicao.

O segundo enfoque — neoinstitucionalismo e escolha racional — busca ser
complementar aoda escolha racional. Ela traz o estudo das instituicdes como redutoras
das incertezas e como fatores determinantes de racionalidades dos atores. E, por fim, o
enfoque neoinstitucionalista socibélogo. Este se refere ao casamento com a sociologia.
Essa vertente sociologica, denominada de sociologia neoinstitucional, postula que a
maioria das formas e procedimentos sdo semelhantes ao mitos e cerimdnias culturais
da sociedade. Fatores culturais sdo instituicbes que pesam sobre 0os comportamentos
individuais e que, portanto, determinam a legitimidade das organizacdes (MULLER,;
SUREL, 1998 apud ROTH, 2009).

Neste trabalho, utilizaremos apenas o conceitos do enfoque neoinstitucional
histérico que nos auxilirdo na andlise da trajetoria histérica da instituicdo de pesquisa
analisada: EMBRAPA.

Outro conceito pertinente a esse trabalho € o conceito de seletividade classista
trabalhado principalmente por Offe (1984), a partir de estudos de Bachrach e Baratz
(1962, 1963 e 1970). Este conceito foi aplicado por Rodrigues (1997) em seu artigo
sobre “Conceito de seletividade de politicas publicas e sua aplicacdo no contexto da

politica de extensao rural no Brasil”.

A idéia desse conceito é de que o Estado, mesmo sendo classista, desempenha
suas funcdes de mantenedor da acumulacdo capitalista a0 mesmo tempo em que a

legitima. Isso porque as politicas publicas sdo estratégias por meio das quais se
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viabilizam as intervengbes reguladoras do Estado, estabelecendo uma
complementaridade funcional entre o sistema de instituicbes politicas e 0 sistema
econdbmico (OFFE, 1984).

Rodrigues (1997) ressalta que o Estado adquire formas diferenciadas ao longo
da historia. Mas que esse é sempre caracterizado por quatro elementos que o definem:
a privatizacdo da producédo, a dependéncia de impostos, a acumulacdo e a
legitimacdo®®. Esta ultima se refere a uma “determinagdo funcional referente a
necessidade que tem o ordenamento politico de ser reconhecido como justo e

eguanime, e assim, aceito pela sociedade” (RODRIGUES, 1997, p. 116).

O Estado sO6 poderd assegurar os trésprimeiros elementosse ele tiver
legitimidade frente aos interesses coletivos (sua base de apoio e garantia de
continuidade da representatividade). De acordo com Offe (1975, p. 127) “a existéncia
do Estado capitalista pressupfe a negacao sistematica de sua natureza como Estado
capitalista”. Essa negacgao, segundo Rodrigues (1997), ndo se realiza tdo somente em
termos ideoldgicos, mas, e principalmente, na forma de intervencdes concretas, através
de politicas compensatérias de cunho social que tornem menos gravosos para as

massas os efeitos perversos da acumulagéo.

Rodrigues (1997) reconhece que a maioria das concepgles tedricas recentes
sobre o Estado, tendo como foco de analise a perspectiva de classes sociais
(marxistas), consideram essas questfes. Entretanto, essas concep¢des nao
conseguem explicar satisfatoriamente, com base empirica, como o conceito de
seletividade classista de Offe. Esse conceito, em grande medida, consegue explicar o
porqué do Estado brasileiro alavancar o agronegdécio ao mesmo tempo em que distribui
financiamento ao agricultor familiar. Ao contrario do que se pensa Wanderley (1998),
em que a atuacdo do Estado é apenas conflitante (Quase que esquizofrénica), ela
espelha a propria natureza do Estado capitalista, ou seja, a de ser mantenedor e

legitimador ao mesmo tempo.

¥ Elementos estruturais fundamentais nos estudos de O’Connor (1977), Hirsch (1977), Wright (1981) e
Offe & Ronge (1984).
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De fato, pode-se observar que as politicas publicas no Brasil estiveram, desde a
sua institucionalizagdo, associadas a uma estratégia conservadora predominantemente
orientada aos interesses econdmicos de uma burguesia agraria, industrial ou bancaria.
Apesar de algumas mudancas ao longo da sua trajetéria, elas ndo conseguiram
implementar efetivamente um padréo redistributivo™ nas suas acdes. Isso se deve, em
grande medida, segundo Medeiros (2001), ao modelo econdmico concentrador adotado
pelo pais, a auséncia de coalizbes entre trabalhadores industriais e n&do industriais,
espelhando a pouca capacidade dos trabalhadores em se mobilizarem, e a uma

burocracia com baixos niveis de autonomia em relagdo ao governo.

No caso especifico da agropecuéria, verifica-se semelhante tendéncia. O sistema
de pesquisa agropecuaria também, ao longo da sua trajetoria, demonstrou
compromisso para com o fortalecimento de uma base produtiva de larga escala
(monocultura) e, assim, dos interesses de um determinado grupo. Da mesma forma que
esse grupo consegue inserir sua demanda na agenda decisoria, ele consegue definir os
valores e interesses de conformantes de uma pesquisa e de uma determinada

tecnologia.

7z

Para finalizar este capitulo teorico-metodoldgico, € importante elucidar o
instrumento analitico que utilizaremos para analisar a coeréncia entre os discursos e as
acOes implementadas referentes a Agricultura Familiar. Ball e Bowe (1992) propbem
gue o processo politico e os conflitos intrinsecos a ele devem ser verificados a partir de
trés contextos ou momentos: o contexto da “politica proposta” (influéncia), o da “politica
de fato” (producdo de texto) e o da “politica em uso” (da pratica). A utilizacdo desse
instrumento facilitarq a aplicacdo e a visualizagdo de conceitos dos enfoques de Andlise
de Politica e o neo-institucionalista historico, tratados neste capitulo, nos proximos

capitulos.

Reforcando a idéia de Ball e Bowe (1992), Bowe et al. (1992) destacam que o
processo de analise de uma politica publica se torna rica ao analisar sobre a
perspectiva desses trés contextos. Eles estdo inter-relacionados, ndo tém uma

dimensao temporal ou sequencial e ndo sédo etapas lineares. Cada um desses

 De acordo com Titmus (1974), é possivel delinear trés modelos ou padr8es de politicas sociais: 0
residual, o meritocratico-particularista e o institucional-redistributivo.
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contextos apresenta arenas, lugares e grupos de interesse e cada um deles envolve
disputas e embates (MAINARDES, 2006).

O primeiro contexto — a “Politica Proposta” — seria aquele referente ao periodo
anterior ao processo eleitoral. Os grupos, que disputam um determinado cargo politico,
manifestariam suas intencdes ou propostas de atuar sobre algum fato, por meio do
discurso escrito ou falado. No caso brasileiro, os partidos politicos em disputa séo
convidados a materializar as suas intencdes através dos denominados Programas de

Governo.

Segundo Bowe et al. (1992), é nesse contexto onde normalmente as politicas
publicas s&o iniciadas e os discursos politicos sdo construidos. E nesse contexto que
grupos de interesse disputam para influenciar a definicdo de um tema e do que significa
esse tema. Atuam nesse contexto as redes sociais dentro e em torno de partidos
politicos, do governo e do processo legislativo. E também nesse contexto que o0s
conceitos adquirem legitimidade e formam um discurso de base para a politica.

Esse contexto de influéncia tem uma relacdo estreita com o segundo contexto, o

da producéo de texto. De acordo com Mainardes (2006, p.52)

Ao passo que o contexto de influéncia esta frequentemente relacionado
com interesses mais estreitos e ideologias dogmaticas, 0s textos
politicos normalmente estdo articulados com a linguagem do interesse
publico mais geral. Os textos politicos, portanto, representam a politica.
Essas representaces podem tomar varias formas: textos legais oficiais
e textos politicos, comentarios formais ou informais sobre os textos
oficiais, pronunciamentos oficiais, videos etc. Tais textos ndo sdao,
necessariamente, internamente coerentes e claros, e podem também
ser contraditérios. Eles podem usar os termos-chave de modo diverso. A
politica ndo é feita e finalizada no momento legislativo e os textos
precisam ser lidos com relacdo ao tempo e ao local especifico de sua
producéao.

ApOs grupos politicos assumirem seus cargos, 0s textos politicos passam a ser
oficiais. E a partir desse instante que se verifica 0 segundo contexto, a “Politica de
Fato”. Este, portanto, constitui-se pelos textos politicos e textos legislativos que dao

forma ao discurso intencionaldo primeiro contexto e sdo as bases iniciais para que as
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politicas sejam colocadas em pratica. Esse contexto se refere a materializacdo de
disputas e acordos. Isso porque o0s grupos que atuam dentro dos diferentes lugares da
producdo de textos competem para controlar as representacdes da politica (Bowe et al.,
1992). Assim, politicas sao intervencfes textuais, mas elas também carregam
limitagOes materiais e possibilidades. As respostas a esses textos tém consequéncias

reais. Essas consequéncias sdo vivenciadas dentro do terceiro contexto, o da pratica.

Antes de discorrer sobre o terceiro contexto, vale destacar que no caso brasileiro
os instrumentos de analise mais recorrentes da “Politica de Fato” sdo os Planos

Plurianuais (PPA)* e as leis.

O plano plurianual (PPA) é um instrumento que materializa as intencdes
definidas no Programa de Governo como acdo de governo para 0S proOXimos quatro
anos. O PPA contempla, assim, os trés anos da gestdo atual e o primeiro ano da
proxima gestdo. Com a adocdo do PPA, tornou-se obrigatorio o Governo planejar todas
as suas acbes e também seu orcamento de modo a néo ferir as diretrizes financeiras
pré-estabelecidas, somente devendo efetuar investimentos em programas e acfes
(projeto, atividade ou operacéo especial)*® orcamentarios previstos na redacdo do PPA

para o periodo vigente.

Por dltimo, o contexto da pratica - “Politica em Uso” - refere-se as praticas
institucionais que emergem do processo de implementacdo das politicas.De acordo
com Bowe et al. (1992), o contexto da pratica € onde a politica estd sujeita a
interpretacdo e recriacdo e no qual a politica produz efeitos e consequiéncias que
podem representar mudancas e transformacdes na realidade. Para os autores, 0 ponto-

' 0 § 1° do art. 165 da Constituigdo diz que a “lei que instituir o PPA estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada”.

® O PPA classifica a despesa segundo estrutura “programa” e “acdo”. Esta ainda é dividida ainda em
projeto, atividade ou operagéo especial. A diferenca entre programa e a¢do estd na abrangéncia de
atuacdo. Enquanto o programa tem uma abrangéncia maior, ou seja, atua sobre a educacao basica, a
acdo é uma das intervencdes que colocardo em curso a melhoria da educagéo basica. Agora, essa
acdo pode ser ainda dividida em projeto, atividade ou operacéo especial. Ou seja, dentro de uma acdo
pode haver dois projetos, uma atividade e nenhuma operagdo especial. A classificacdo projeto é
denominada quando uma acéo tem tempo determinado; a atividade tem um tempo maior e operacdo
especial, como o proprio nome sugere, € instituido em ocasifes especiais quando ha recurso extra-
orcamentario, etc.

7 Cf. Affonso (1990).
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chave é que as politicas ndo sao simplesmente “implementadas”, mas estédo sujeitas a

interpretacgéo.

Apés a institucionalizacdo da obrigatoriedade dos Planos Plurianuais pela
Constituicdo Federal 1988, a maioria das politicas publicas brasileiras implementadas

esta prevista no PPA, seja no formato de programa ou agdo orcamentario.

De acordo com Mainardes (2006), os trabalhos mais recentes de Ball & Bowe
contribuem para uma analise mais densa das influéncias globais e internacionais no
processo de formulacdo de politicas nacionais. Essas influéncias sdo extremamente
importantes para analisar de que forma a agenda da EMBRAPA é conformada a partir

de normativas ou modelos de agendas de outros paises.

Mainardes (2006) preconiza que a disseminacdo de influéncias internacionais

pode ser entendida, pelo menos, de duas maneiras.

A primeira e mais direta € o fluxo de idéias por meio de redes politicas e
sociais que envolvem (a) a circulacdo internacional de idéias
(POPKEWITZ, apud BALL, 1998a), (b) o processo de “empréstimo de
politicas” (HALPIN & TROYNA, apud BALL 1998a) e (c) os grupos e
individuos que “vendem” suas solugcdbes no mercado politico e
académico por meio de periddicos, livros, conferéncias e “performances”
de académicos que viajam para varios lugares para expor suas idéias
etc. (MAINARDES, 2006, p. 51).

A segunda refere-se ao patrocinio e, em alguns aspectos, a imposicdo de
algumas “solugdes” oferecidas e recomendadas por agéncias multilaterais (World Bank,
a Organizacao para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), a UNESCO e

o Fundo Monetario Internacional).

Compreender as dinamicas de cada um desses contextos, bem como a forma
com que se relacionam entre si, €, portanto, fundamental para que se possa
efetivamente entender o significado das politicas publicas. Para isso, os dois capitulos

gue seguem utilizam a divisdo apresentada.
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Este capitulo teve como objetivo apresentar alguns conceitos, teorias e

ferramentas que nos auxiliardo na analise das politicas publicas federais e

institucionais, tais como:

1.

Processo de elaboracdo das politicas publicas (identificacdo do problema,
conformacao da agenda, formulagéo, implementacgéo e avaliacao);
Conflitos e agendas: idéias ndo surgem e nao se fixam nas instituicbes
“por vontade propria”, mas por meio de processos politicos que podem
envolver disputas e conflitos em torno do ideario hegem®onico;

Advocay coalitions: grupos formam coaliz6es que procuram manipular
regras, orcamentos e funcionarios de instituicbes governamentais no
sentido de alcancar seus objetivos (exemplo: bancada ruralista, grandes
produtores e empresas de insumos e maquinarios agricolas formam um
grupo);

Policy networks: grupos de interesse conformam redes politicas para
pressionar o processo de elaboragcdo de uma politica (exemplo:
EMBRAPA e grupos de universidades publicas);

Dependéncia da trajetéria (path dependence): quanto mais tempo uma
instituicdo estd em uma determinada trajetoria, mais dificil fica para ela
sair da mesma;

“‘Movimentos cumulativos” (cultura politca de uma organizacao):
cristalizam os sistemas de acao e as configuracdes institucionais proprias
de uma politica publica ou de um subsistema particular. A cultura politica
de uma determinada instituicdo tende a determinar as ag¢fes daquela
instituicao;

“A politica proposta, a politica de fato e a politica em uso”: a primeira - a
“politica proposta” - refere-se ao discurso oficial e intencional de atuar
sobre algum fato, como por exemplo, os programas de governo. A “politica
de fato” constitui-se pelos textos politicos e textos legislativos que dao
forma a esse discurso e sdo as bases iniciais para que as politicas sejam
colocadas em pratica. Os Planos Plurianuais, as leis, etc. caracterizam,

por exemplo, a politica de fato. Por ultimo, a “politica em uso” refere-se as
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praticas institucionais que emergem do processo de implementacdo das

politicas.

A partir desses conceitos, analisaremos no capitulo seguinte o discurso e a

pratica relacionada a Agricultura Familiar no nivel federal.
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CAPITULO 3 — O DISCURSO E A PRATICA DAS POLITICAS FEDERAIS PARA A
AGRICULTURA FAMILIAR

Este capitulo apresenta a tensdo entre “discurso” e “pratica” no ambito das
politicas federais referentes a Agricultura Familiar no Brasil no periodo de 2003 a 2010.
Para isso, dividimos a analise em trés momentos: a politica proposta pelo governo
(contexto de influéncia), a politica de fato (contexto da producao de texto) e a politica
em uso (contexto da prética) (Ball & Bowe, 1992). Os dois primeiros momentos se
referem ao que denominamos de “discurso”, analisado no primeiro item deste capitulo.
O segundo momento — politica em uso — é analisado no segundo item e trata das

politicas publicas orientadas a Agricultura Familiar que foram implementadas.

3.1. O discurso “pluralista” referente a Politica Agropecuaria e a Agricultura Familiar

Este item analisa o discurso (0s programas/propostas de governo e os Planos
Plurianuais) dos Governos Lula. Ele busca verificar qual o tratamento dado aos temas
relacionados a politica agropecuaria e a Agricultura Familiar no seu governo e de que
forma esses temas entraram (ou deixaram de entrar) na agenda decisoria.Essa analise
nos darad elementos para verificar a coeréncia entre esses discursos e as acodes

implementadas no nivel federal.

Nesse sentido, a importancia de analisar o conteudo desses documentos estana
possibilidade de se verificar mudancgas na percep¢édo dos atores sobre esses temas.
Assim como possiveis acomodacdes, subterfagios e conformismo dentro e entre as
arenas politicas.Apesar de ndo termos condi¢cdes de analisar as disputas internas no
momento de construcdo dos discursos (algo sem duvida nenhuma de grande

importancia), sera possivel verificar as influéncias externas na conformacao deles.
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No sentido de dar conta do objetivo desse item, o dividimos em duas partes:

“politica proposta” e “politica de fato”.
Os documentos analisados na primeira parte séo:
- Carta ao Povo Brasileiro — 22 de junho de 2002;

- Compromisso com a soberania, o0 emprego e a seguranga do povo brasileiro —
23 de julho de 2002;

- Programa de Governo 2002 — Um Pais para Todos;

- Programa de Governo 2006 — Lula de Novo com a Forga do Povo.

Estes documentos foram selecionados por serem representativos e por
espelharem as principais propostas de a¢do. A escolha em analisar esses documentos,
a despeito do programa de governo, se refere ao fato de que o discurso acompanha a
movimentagao politica de uma disputa eleitoral, ndo sendo, portanto, linear. Além disso,
os documentos podem sofrer mudancas conforme a correlagdo de forcas em distintos

momentos.

A fim de compreender o significado desses documentos, a analise versara sobre
dois aspectos dos discursos: as estratégias de desenvolvimento de longo prazo
implicitas nos documentos e as intencBes declaradas relacionadas a Agricultura
Familiar. Essa opcéo se deve ao fato das referidas estratégias servirem como contexto
de legitimacédo para os cursos de acdo tomados e da percepc¢ao de que as intencdes de
ambos os grupos revelam sua racionalidade e permitem inferir a respeito da existéncia

de conflitos encobertos e latentes.
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3.1.1. A Politica Proposta

Em um estado democratico, os candidatos aos cargos de representantes do
executivo sdo eleitos a cada quatro anos. Esses candidatos e seus partidos sao
convocados a apresentar, em debate e em proposta-texto, seu programa de governo.
Ou seja, sado convocados a indicar as diretrizes e as propostas sobre as quais eles

atuarao.

A eleicdo a Presidéncia da Republica Federativa do Brasil em 2002 néo foi
diferente. Os principais candidatos, dentre eles o candidato eleito Luiz Inécio Lula da
Silva, apresentaram entre os meses de julho e outubro do mesmo ano seus
respectivosprogramas formais de governo. Em 22 de junho de 2002, Lula publicou uma
carta denominada de “Carta ao povo brasileiro”. Esse documento € resultado de uma
conferéncia nacional sobre o programa do PT (entdo em finalizagdo), que serviria de
base para a elaboracdo da plataforma eleitoral da campanha presidencial de 2002
(ALMEIDA, 2004).

7

Almeida (2004) afirmagque essa carta € um documento singular na histéria

recente do Brasil. Nela, um candidato politico brasileiro

propde um pacto com o povo, assumindo solenemente uma série de
compromissos que, um més depois, em 23 de julho de 2002, seriam
confirmados no documento Compromisso com a soberania, o emprego e
a seguranga do povo brasileiro (p. 1)

A proposta de mudanca aludida na carta baseia-se na compreensdo entao
apresentada de que o Brasil ndo poderia insistir no mesmo caminho que vinha
trilhando, “sob pena de ficar numa estagnagao crénica ou até mesmo de sofrer, mais
cedo ou mais tarde, um colapso econdmico, social e moral” (PARTIDO DOS
TRABALHADORES, 2002a, p. 01).

A tbnica da carta é de que a crescente adesdo por parte da populacdo ao

candidato do Partido dos Trabalhadores (PT) indicava cada vez mais o carater de um
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movimento em defesa do Brasil, dosdireitos e anseios fundamentais enquanto nacao
independente. Em outras palavras, o candidato reconhece que se a populacdo votar em
sua proposta € porque ela estd querendo mudanca no sentido de resgate e

preservacao da identidade nacional.

O discurso geral eraque o novo governo, se eleito, sustentaria um projeto
nacional alternativo, que faria o pais crescer economicamente com geracdo de

empregos. O caminho para isso é detalhado no trecho abaixo:

Quer trilhar o caminho da redugédo de nossa vulnerabilidade externa pelo
esfor¢o conjugado de exportar mais e de criar um amplo mercado interno
de consumo de massas. Quer abrir o caminho de combinar o incremento
da atividade econ6mica com politicas sociais consistentes e criativas. O
caminho das reformas estruturais que de fato democratizem e
modernizem o pais, tornando-o mais justo, eficiente e, ao mesmo tempo,
mais competitivo no mercado internacional. O caminho da reforma
tributaria, que desonere a producdo. Da reforma agraria que assegure a
paz no campo. Da redugdo de nossas caréncias energéticas e de nosso
déficit habitacional. Da reforma previdenciaria, da reforma trabalhista e de
programas prioritarios contra a fome e a inseguranca publica (PARTIDO
DOS TRABALHADORES, 2002a, p. 01-02).

Concomitantemente ao discurso pelo rompimento com o modelo anterior e pela
implantacdo de um projeto nacional alternativo, o PT reconhecia a gravidade da crise
econdmico-financeira e garantia que os contratos e as obrigacbes externas seriam
honrados, tranquilizando o mercado financeiro.Essa necessidade em tranquilizar o
mercado financeiro foi desencadeada pela reacéo prévia que grupos ligados ao sistema
financeiro internacional estavam apresentando contra o novo governo. Exemplo disso
foi o Brasil ter sido cotado como um dos paises mais instaveis pelo indicador Risco Pais
nessa epoca. Esse efeito antecipatério por parte dos grupos na arena politica acabou
por influenciar o proprio processo politico. Esse caso espelha o conceito de policy

arena, visto no capitulo anterior.

O panico de que um governo com ideias esquerdistas deixasse de honrar os
contratos gerou essa reacdo. E, para acalmar os animos, o candidato acabou por

sinalizar seu compromisso de continuidade relacionado aos pagamentos,
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independentemente de seu projeto politico alternativo. Esse compromisso
descaracterizou a proposta de projeto nacional alternativo.

O caminho para superar a crise econdémico-financeira (fragilidade externa, a
estagnacdo das financas publicas, a inflacdo e o equilibrio fiscal) seria fomentar o
aumento e a melhoria da qualidade das exportagdespromovendo, assim, uma
substituicdo competitiva de importacdes no curto prazo. Além disso, a idéia era
preservar 0 superavit primario para que o Estado pudesse honrar seus compromissos.

Idéia essa fortemente influenciada pelos credores externos.

No que se refere as propostas relacionadas a agricultura, o PT indicava uma
atuacdo plural, ou seja, de valorizacdo do agronegocio e da Agricultura Familiar.
Entretanto, o documento reforca a importancia das exportacbes para o conjunto da

economia.

Além disso, a carta indica um afastamento das propostas anteriores do proprio
PT. A logica de ruptura (moratoria da divida publica, distribuigdo compulsoéria de terras,
reducado dos lucros abusivos dos industriais, limitacdes dos ganhos dos banqueiros, luta
contra o capital financeiro internacional, etc.) proposta nas eleicdes anteriores (1989,
1994, 1998) foi abolida. Ao contrario, nesse momento, ela contempla um caminho de

“solu¢des de compromisso”, inclusive com o grande capital financeiro internacional.

Apos 31 dias da emissdo da Carta ao Povo Brasileiro, o candidato Lula emite
sua segunda carta, intitulada de Compromisso com a soberania, 0 emprego e a
seguranca do povo brasileiro. Nela o carater populista de sua proposta € reforcado.
Explicitamente, a ordem seria deixar de ser um pais servil as prescricdes dogmaticas
de terceiros e alheio aos interesses nacionais. O que nao implicaria na descontinuidade
no cumprimento dos pagamentos e acordos externos. A dicotomia entre propostas
sociais e econdmicas foram reforcadas nesse documento. Enquanto as propostas
sociais contemplavam um carater de apelo social, as propostas econdémicas pouco
eram explicitadas, como se estas ndo fossem importantes no debate com a populacao

brasileira.

A estratégia geral apresentada era incentivaro crescimento econémico, via

desenvolvimento do mercado interno de massas, a partir da inclusdo de milhdes de
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brasileiros excluidos dessa dindmica de consumo. A carta afirma que o crescimento,
mesmo com as restricbes geradas pela vulnerabilidade da economia nacional e pela
instabilidade internacional, ocorreria se o0 modelo econdémico vigente fosse superado.
Ou seja, era preciso diminuir a dependéncia de capitais externos voltados para a
especulacdo e, ao mesmo tempo, reduzir as taxas dejuros. O caminho envolveria
combinar trés linhas de acédo: um grande esforco de exportacdo, o alargamento do

mercado interno e o investimento em infra-estrutura e nos setores de ponta.

No que se refere a agricultura, o documento mostrava o0 apoio tanto ao segmento
familiar quanto ao empresarial, no que se refere ao crédito, a assisténcia técnica e
financiamento para o transporte, a armazenagem e a comercializacdo. Enfatizava
também a importancia do apoio a pequena e média empresa, bem como as iniciativas
da economia solidaria — “as cooperativas de crédito, consumo e produgao -, como uma
alternativa importante para que o desempregado saia, por sua propria iniciativa, da
situagao angustiante em que se encontra” (PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2002b,
p. 03). O apoio a reforma agraria também foi citado como forma de intervencéo. A idéia
era valorizar as raizes dos individuos do campo em sua proépria terra e reverter o fluxo

desses para a cidade, uma nogéao relativamente nova e de fundamental importancia.

Enquanto a primeira carta parecia estar preocupada em estabelecer um contrato
social amplo em prol da mudanca, a segunda ja delineava um pouco mais sua atuacéo
e suas diretrizes gerais. Fica claro que a estratégia de desenvolvimento de longo prazo
fomentada seria a do crescimento econdmico via consumo de massas (alargamento do

mercado interno) e exportacoes.

Em setembro de 2002, o Partido dos Trabalhadores (PT) publicou seu Programa
de Governo intitulado “Um Brasil para Todos”. O documento partia da negacédo ao
modelo pautado na abertura e na desregulagao radical da economia nacional e na
subordinacéo do Estado aos interesses do capital financeiro globalizado. A proposicéo
era a de estruturagcdo de um projeto nacional alternativo que viabilizasse um novo
modelo de desenvolvimento, que seja economicamente viavel, ecologicamente

sustentavel e socialmente justo.
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Esse projeto alternativo propunha incorporar

0 combate a dependéncia externa e a defesa da autonomia nacional; o
social como referéncia central do desenvolvimento — ou seja, o
desenvolvimento sustentavel incorporara em sua propria dinamica
interna a distribuicdo de renda e de riqueza, a geracdo de emprego, a
inclusdo social e 0 uso dos recursos naturais com sustentabilidade; e
buscara criar condigbes, de modo permanente, para a democratizacao
do Estado e da politica (PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2002c, p.
02).

O documento indicava que, para distribuir renda e riqueza, seria necessario
incidir sobre os fatores estruturais determinantes dos padrées de sua apropriacao e
distribuicdo, como as relacbes da propriedade da terra e do capital, as relacbes de
trabalho, as modalidades de organizacdo e de integragcdo dinamica do sistema
produtivo. Assim como nas cartas, o documento sinalizava que a reforma agraria seria
ser um instrumento basico para a viabilizacdo desse novo modelo de desenvolvimento

econdmico do Pais.

Interessante notar que, mesmo o PT reconhecendo que ndo mexeria na politica
econbmica, o discurso de um projeto nacional alternativo ainda estava em pauta.
Partindo da idéia de que eles compreendem que a separacdo entre politica social e
econbmica é apenas para fins didaticos, ja que elas possuem uma relagao intrinseca,
deduzimos que a estratégia foi continuar avancando nos dois discursos. Para a
populacdo brasileira, o discurso era de ruptura, jA para a elite econbmica era de
continuidade. Essa situacéo corrobora para a nossa idéia de que o Governo Lula adota,
desde o inicio, uma estratégia de “solu¢cdes de compromisso”’, mesmo que ele nao

reconheca assim.

BN

As intencbes relacionadas a agricultura se referiam a estimular o binémio
agricultura empresarial/agronegécio e Agricultura Familiar, através de uma politica
agricola dirigida, ao mesmo tempo, a produgdo voltada para a exportacdo e ao

fortalecimento da reforma agréaria e da Agricultura Familiar.
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Em relagdo ao agronegocio, a diretriz era fomentar a exportacdo e a
competitividade dos produtos brasileiros. Mas também a capacidade de manufaturar as
commodities agricolas, para que o Brasil eventualmente deixasse de ser apenas um

pais produtor e exportador destas.

No caso da Agricultura Familiar e do fortalecimento da reforma agréria, o
documento apontava o papel importante da Agricultura Familiar no valor bruto da
producdo agropecuaria brasileira (37,9%) e na producdo de bens agricolas e
alimentares, na geracao de emprego e renda, na preservacao da cultura do campo, na
seguranca alimentar e nutricional (e, portanto, na implantacdo do Projeto Fome Zero),
na regulacdo dos fluxos de abastecimento nas esferas local e regional, na defesa de
nosso meio-ambiente e no fortalecimento da identidade da organizacdo social rural
(PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2002c).

Reconhecendo a importancia desse segmento, o documento sinalizava as
seguintes acodes: a implantacdo de esquemas de financiamento e comercializacéo; a
assisténcia técnica e a extensdo rural; o fortalecimento dos centros agricolas de
pesquisa, que deveriam estar integrados aos programas federais, atuando junto as
comunidades e associacdes de agricultores familiares para desenvolver tecnologias e
praticas apropriadas as suas atividades; a ampliacdo da participacdo dos beneficiarios
em todas as fases da politica; o incentivo a economia solidaria no campo; e a
constituicdo de uma rede de crédito solidario, a partir do apoio do Banco Central, em
colaboragédo com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
e a Caixa Econdmica Federal.

Aliado ao Programa de Governo 2002, o PT desenvolveu alguns projetos
tematicos, como é o caso do “Vida digna no campo: desenvolvimento rural, politica
agricola, agraria e de seguranga alimentar”, complementares e mais detalhados ao
Programa de Governo. Esse projeto tinha como objetivo reforcar a agricultura como um
dos pilares fundamentais do referido programa de governo e propunha uma Politica de
Desenvolvimento Sustentavel e Solidario no meio rural. Esta proposta previa que as
acOes orientadas a Agricultura Familiar deviam se desenvolver em paralelo aquelas

orientadas para a agricultura empresarial. Ou seja, compartilhava a nocdo de uma

72



agricultura pujante capaz de produzir todos os alimentos necesséarios para o mercado
interno e ainda contribuir fortemente para um novo programa de incentivo as
exportacoes (PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2002d).

Este projeto apresentava sete eixos da Politica de Desenvolvimento Sustentavel

e Solidario no meio rural:

1. Promogéo e Defesa da Agricultura Nacional - apoio governamental a diversos
mecanismos que resultem na protecdo de renda das familias agricolas e a
formacdo de estoques de alimentos que permitam um mercado mais estavel aos

consumidores e produtores;

2. Fortalecimento da Agricultura Familiar - o fortalecimento da Agricultura Familiar
contribui para producdo para 0 auto-consumo e para o mercado, geracao de
empregos, de melhoria das condi¢cdes das familias rurais e de diversificacdo das
atividades. A Agricultura Familiar também contrapde-se ao modelo de agricultura
intensiva de escala, tem grande capacidade de assumir a protecdo ambiental, de
manutencdo da diversidade cultural, da biodiversidade, além de grande
capacidade de dinamizacdo das economias locais. E fundamental estimular a
capacidade de agregacdo de valor aos produtos da Agricultura Familiar e
estratégias de organizacdo da producdo (por grupos, associacdes ou
cooperativas), principalmente com vistas a uma producdo agroecoldgica e
diversificada (PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2002d, p. 12).

3. Implantacdo de uma Politica Nacional de Reforma Agréaria - Para viabilizar um
novo modelo de desenvolvimento rural e agricola sera fundamental, também, a
implementagcdo de um programa de reforma agraria amplo e ndo atomizado, isto
€, centrado na definicdo de areas reformadas que orientem o reordenamento do
espaco territorial do pais via 0 zoneamento econdmico e agroecologico. Esta é
uma luta histérica e sera uma prioridade estratégica do nosso governo
(PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2002d, p. 13).

4. Geracgéo de renda e empregos de qualidade - A manutencdo dos atuais postos
de trabalho da agricultura, acrescidos pela geragcdo de novos postos com a

Reforma Agréria, ocorrera a partir dos incentivos ao adensamento das cadeias
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agroindustriais nas diferentes regibes brasileiras, do apoio a agroindustria
familiar e ao cooperativismo e o desenvolvimento de outras cadeias produtivas
nao-agricolas, como as confec¢bes, calcados, movelaria, turismo e servicos

também contribuirdo na geracdo de novos postos de trabalho.

5. Construgcdo da cidadania no meio rural - E fundamental articular as acdes de
natureza emergencial (cupons de alimentacdo e outras) com acdes estruturais
(reforma agraria, reforma do sistema financeiro, fortalecimento da Agricultura

Familiar e outras), rompendo com a falsa dicotomia entre o econdmico e social.

6. Soberania e Seguranca Alimentar - O eixo central da nossa politica de
Seguranca Alimentar esta na conjugacao adequada entre as chamadas politicas
estruturais — voltadas a redistribuicdo da renda, crescimento da producéo,
geracdo de empregos, reforma agraria, entre outros — e as intervencdes de

ordem emergencial muitas vezes chamadas de politicas compensatorias.

7. Construcdo de Politicas Territoriais de Desenvolvimento Sustentavel - O
planejamento regional e as politicas regionais sdo bases fundamentais para as
demais politicas de desenvolvimento, inserindo 0s agentes municipais nesta

nova institucionalidade.

Para viabilizar esses sete eixos, foram propostas 15 politicas necessarias, tais

como podemos visualizar resumidamente no Quadro 3.1.
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Quadro 3.1.: Propostas de politicas e acfes relacionadas a um meio rural
sustentével e solidario

Eixos

Politicas/acdes
relacionadas a um
meio rural sustentavel
e solidario

Propostas e caracteristicas

1. Politica Comercial

A politica comercial sera organizada a partir de dois
grandes objetivos: (i) a defesa da agricultura brasileira e a
(ii) promocéo das exportagcdes com maior valor agregado.

Pelo lado das exportacdes, estimular a producéo e a

diversificacdo de mercados e produtos, tais como os

produtos orgéanicos. Para isso, reduzir o énus da carga
tributaria, como incidéncia cumulativa do PIS e Cofins;
reestruturar o Programa de Apoio as Exportacbes e Acesso
aos Mercados e equiparar as linhas de crédito as
condi¢cdes semelhantes as vigentes ao mercado
internacional.

Pelo lado da defesa comercial, criar mecanismos de
protecéo e medidas compensatérias contra a concorréncia
desleal, aperfeicoando o sistema de tributacéo
compensatoria aos produtos importados.

2. Recuperacéo da
renda agricola

Essa acéo busca (i) atuar na queda da rentabilidade da
agricultura — tido como principal problema - nos ultimos
anos. Para isso, faz-se necessario a recuperacao dos
mecanismos de intervengcéo no mercado agricola -
instrumentos como Empréstimos do Governo Federal
(EGF), Aquisicdes do Governo Federal (AGF), Contratos
de Opcao, Prémios para Escoamento da Producao (PEP) -
no sentido de garantir um ambiente de maior estabilidade
nos pre¢os aos produtores, industrias e consumidores.

3. Plano Nacional de
Reforma Agréria

Essa politica busca (i) promover o estabelecimento de
zonas reformadas, a partir da desapropriacdo por interesse
social como instrumento de arrecadacéo de terras
improdutivas, e (ii)elaborar um plano de recuperag¢éo dos
assentamentos ja efetuados, garantindo infra-estrutura
social e econdmica, assisténcia técnica, acesso a crédito
rural e a politicas de comercializagéo, em parcerias com
estados e municipios.

4. Programa de
Fortalecimento da
Agricultura Familiar e
dos Assentamentos de
Reforma Agraria

Esse programa propde atuar, além do (i) fomento a crédito,
no (ii) fortalecimento da extensao rural e assisténcia
técnica publica; na (iii) recuperagéo da pesquisa publica
voltada para Agricultura Familiar, que diminuam a
dependéncia de recursos e insumos externos a
propriedade rural; no (iv)estimulo a producéo
agroecoldgica; na (v) revisdo da legislacdo sobre normas
sanitarias; no (vi) estimulo a compra de produtos da
agroindustria familiar local e dos assentamentos via
demanda institucional, como merenda escolar, hospitais
publicos, restaurantes populares;
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1,2e3

5. Crédito Rural

Essa acéo propoe a (i) criagdo de linhas crédito
diferenciadas para categorias de produtores, com critérios
apropriados pela capacidade de pagamento. As categorias

de produtores diferenciados s&o: agricultores familiares
menos capitalizados (hoje com dificuldades de acesso), os
assentados da reforma agraria, os beneficiarios de
programas de crédito fundiario, os indigenas, quilombolas,
extrativistas, pescadores artesanais e as mulheres e jovens
rurais. Alem deles, uma categoria de producédo que teria
uma linha de crédito especifica seria a producao
agroecologica. Outra acdo seria no sentido de (ii) incentivar
as Cooperativas de Crédito Rural e outras formas para
facilitar a aplicacé@o de financiamentos publicos para o
desenvolvimento das familias rurais, e (iii) ampliar o
programa MODERFROTA que auxilia nha aquisi¢do de
tratores agricolas e implementos associados. Por fim, uma
Ultima acéo seria a de (iv) incentivo a criagdo de Fundos de
Investimento do Agronegacio.

4eb5

6.

Educacao para o
meio rural

As propostas relacionadas a essa ac¢édo séo: (i) melhorar a
gualidade do ensino basico e técnico no meio rural levando
em conta a valorizagéo da cultura local e a
multifuncionalidade do espaco rural; (ii) melhorar o acesso
a educacéo para a populacdo da &rea rural; (iii)garantir
politicas de bolsa-escola para erradicar o trabalho infantil;
e(iv) fortalecer o ensino técnico e profissionalizante no
meio rural.

7. Politicas de

Promocéo de uma Nova

Matriz Tecnoldgica

Essa politica viabiliza a estruturacdo de uma nova matriz
tecnolégica sob comando da pesquisa agropecuaria
nacional que, sem descuidar dos requisitos da competicéo,
tenha como fundamentos:

(i) atender aos objetivos estratégicos de desenvolvimento
sustentavel com base no fortalecimento da Agricultura
Familiar e dos assentados da reforma Agraria;

(ii) fortalecer os centros de pesquisa e de extensao
agricolas vinculadas a Embrapa e aos centros estaduais de
pesquisa, que deverdo estar integrados aos demais
programas de governo, atuando junto as comunidades e
associacfes de pequenos agricultores;

(iii) conferir maior representatividade aos agricultores
familiares e assentados no Conselho de Administracao das
instituigcBes publicas, inclusive as de pesquisa;

(iv) proteger os direitos dos produtores agropecuarios, dos
povos indigenas e das comunidades locais sobre os
recursos genéticos e do conhecimento associado, inclusive
do direito dos agricultores de reproduzirem e trocarem
sementes e mudas;

(v) Reduzir a dependéncia energética e aumentar as
pesquisas para o desenvolvimento da agroecologia;

(vi) Manter a moratdria proviséria na producéo,
comercializagdo e consumo dos produtos transgénicos até
a definicdo de seus reais impactos na salde humana e no
meio ambiente.

8.

Associativismo e
Cooperativismo

Essa acgdo transversal busca incentivar o cooperativismo e

0 associativismo em todas as suas modalidades, do crédito

aos servicos, passando pela producéo, agroindustrializacdo
e comercializacgéo.
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Essa agéo transversal busca instituir o Programa de
Seguranga Alimentar e de Combate a Fome elaborado pelo
Instituto Cidadania, que prevé a participacao do agricultor
familiar como um ator de sustentacdo de combate a fome.
6 9. Soberaniae A proposta contida no projeto Fome Zero é de atuar com
Segurancga Alimentar politicas emergenciais de distribuicdo de cupons de
alimentos para as familias vulneraveis a fome, a adocéo de
estoques de alimentos de seguranca, cestas basicas
emergenciais e programas de combate a desnutricao
materno-infantil.
10. Rede de protecéo De formq casada.com as'p_oliticas sociajs, essa acéo b~usca
4,5e6 ial garantir os direitos sociais, como habitacdo, educacao,
socia alimentacéo, trabalho e seguranca as familias rurais.
11. Geracéo de - L .
A emprego e de condigdes Essa acéo bu_sca rever a legislagéo trabalhista rurql,_ de
dianas para o modo a garantir ao trabalhador rural todos os beneficios a
g P gue tem acesso o trabalhador urbano.
trabalhador rural
. 12. A Reativago do _ E;sa acéo buspa reativarp Programa Proélco_ol, com o
Proalcool intuito de garantir o abastecimento sem oscilagdes bruscas
nos precos ao consumidor.
13. Zoneamento A fim de :Q,itqar e preservar os ecossistemas_nacionais,
3 agroecologico- essa agao institui um !nstrumepto'de planejamento —
s zoneamento agroecoldgico-econdmico — para melhor uso
economico dos recursos naturais.
14. Politica de Essa politica visa fomentar, conjuntamente com as outras
[ desenV(_)IVImento acoes e politicas, o desenvolvimento regional.
regional
Essa politica prevé a criacdo de uma Secretaria Nacional
de Pesca e Aquicultura e a elaboracdo de um Plano
4 15. Politica pra Pesca Nacional de Desenvolvimento Sustentavel para a Pesca e
Aquicultura especifica para cada uma das regides do pais,
que permita planejar o setor a curto, médio e longo prazo.

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de Partido dos Trabalhadores (2002d)

Ao contrario das acdes restritas apenas a crédito do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), a proposta presente neste
documento e no Programa de Governo era a de ampliar a atuacdo do Estado junto aos

agricultores familiares e assentados da reforma agraria.

As propostas desse projeto tinham como intencéo potencializar as inter-relacdes
entre meio rural, agricultura, reforma agraria, seguranca alimentar e desenvolvimento
sustentavel. As atuacdes iriam no sentido de auxiliar essas inter-relacdes, através de
crédito e politicas de comercializagdo, assisténcia técnica e extensdo rural, pesquisa,

educacdo e formacdo técnica aos jovens agricultores, formacdo de estoques e de
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pregos, delimitacdo dos ecossistemas nacionais, integracdo das agdes em prol do

desenvolvimento regional, etc.

As politicas propostas procuravam atuar em dois niveis: por um lado, removendo
0s obstaculos estruturais ao desenvolvimento, como a concentracdo fundiaria e a
inseguranca alimentar; e, por outro, criando e fortalecendo as condi¢cbes para a
sustentabilidade dos empreendimentos rurais, ao mesmo tempo em que buscava

fomentar a competitividade no setor agricola.

Essas propostas sao coerentes com as diretrizes gerais relacionadas a
Agricultura Familiar presentes no Programa de Governo. Inclusive é verificado neste
documento e no projeto “Vida Digna” nuances mais radicais que nas cartas. A proposta
de um projeto nacional alternativo, que contemple as dimensdes “economicamente
viavel, ecologicamente sustentavel e socialmente justo”, sdo refor¢ados pelo discurso
da questéo social ser referéncia central do processo de desenvolvimento do pais. Ao
contrario das cartas, nas quais o processo de desenvolvimento era atrelado mais
intrinsecamente ao crescimento econdémico, 0 programa de governo avanca em uma

proposta mais progressista e reformista.

Nesta proposta, como vimos anteriormente, € reconhecida a importancia das
relacbes da propriedade da terra e do capital, das relacbes de trabalho e das
modalidades de organizacdo e de integracdo dinamica do sistema produtivo como
fatores estruturais que determinam os padrdes de apropriacao e distribuicdo da renda e
riqueza. Portanto, para reverter esse processo de apropriacdo faz-se necessario incidir
sobre eles.

Além disso, no detalhamento dos 15 programas e ac¢les, faz-se referéncia a
criagdo de uma nova matriz tecnoldgica capaz de atender aos objetivos estratégicos de
desenvolvimento sustentavel e, portanto, do desenvolvimento almejado. Os alicerces
dessa nova matriz tecnolégica passam pelo fortalecimento da Agricultura Familiar e
pela efetivacdo da reforma Agraria; pelo fortalecimento dos centros de pesquisa e de
extensdo agricolas vinculadas a Embrapa e aos centros estaduais de pesquisa, que
deverao estar integrados aos programas de governo; pela maior representatividade aos

agricultores familiares e assentados no Conselho de Administracdo das instituicbes
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publicas, inclusive as de pesquisa; e pelo aumento das pesquisas orientadas a

producdo agroecoldgica.

Todavia, verifica-se também nessas propostas a pluralidade da acdo como
caracteristica principal do discurso, ou seja, também € presente a preocupacdo com o
agronegocio. As propostas de reativagdo do Prodalcool, de incentivo a criacdo de
Fundos de Investimento do Agronegécio, de reducdo da carga tributaria, como
incidéncia cumulativa do PIS e COFINS, a fim de estimular a exportacdo, e de
recuperacao de precos, via instrumentos econdmicos como Empréstimos do Governo
Federal, Aquisicbes do Governo Federal (AGF), Contratos de Opcao, Prémios para
Escoamento da Producao (PEP), contemplados nas acbes e programas relacionados a

um meio rural sustentavel e solidario demonstram isso.

Assim, pelo menos no plano do discurso, os interesses dos mais diversos estédo
igualmente contemplados. Evidentemente, essa igualdade s6 existe nesse plano. Na
realidade, a relacdo entre a Agricultura Familiar e o agronegécio, como destacamos
anteriormente, envolve conflitos e interesses que ndo sao apenas divergentes, mas
muitas vezes inconciliaveis. Na pratica, portanto, seria pouco provavel que o pluralismo
do discurso pudesse se concretizar. Foi 0 que ocorreu, como mostramos

posteriormente.

Outra questdo que merece destaque se refere ao carater dicotbmico - entre
social e econdmico - da proposta. Enquanto as acfes relacionadas a Agricultura
Familiar ttm um carater de intervengéo “social”’, de resgate e manutengao da populagéo
no campo, as ac¢les relacionadas ao agronegocio sédo de intervencdo de cunho mais

“econdbmico”, orientado as exportagdes e ao crescimento econémico.

Avancando na analise dos documentos, convém destacar o discurso propositivo
do segundo mandato. O PT, em 2006, elaborou o Programa de Governo denominado
Lula de Novo com a Forca do Povo. De forma semelhante, esse Programa — que
denominaremos a partir de agora de Programa Il - foi estruturado na mesma linha que o
Programa de 2002, da mesma forma que o foram seus temas e objetivos. Todavia, o
grande foco desse Programa para reeleicéo foi o aprofundamento das agdes orientadas

ao crescimento econdémico do pais.
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Se, em 2002, a tonica da candidatura era a inclusdo social e a ruptura com o
modelo neoliberal, agora, o Programa Il vislumbraria o reforco do desenvolvimento
através do crescimento econdmico via consumo de massa. Para isso, esse Programa

instituiu o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

Reiterando o discurso do primeiro governo, o discurso relacionado a agricultura
continuou na mesma dire¢do. A Unica diferenca se refere a pesca, um setor que ganhou
maior visibilidade discursiva na politica integrada de seguranca alimentar, inclusao

social e geracdo de renda. Aparte disso, ndo houve grandes modificacdes.

Por conta disso, ndo aprofundaremos a anélise desse documento.

3.1.2. A Politica “de Fato”

Apoés a analise dos discursos oficiais, passamos agora a analise dos textos
politicos e textos legislativos que materializam ou ndo o discurso e que sdo as bases
iniciais para que as politicas sejam colocadas em pratica. No caso, destacamos 0sS
Planos Plurianuais 2004-2007 e 2008-2011 e as leis federais n°11.326 de 2006 e n°
12.188 de 2010.

Como ja ressaltamos anteriormente, o Plano Plurianual (PPA) € o principal
instrumento de planejamento das a¢bes do governo brasileiro (Federal, Estadual e
Municipal). Ele é instituido em meados do primeiro ano de cada governo, entra em vigor
a partir do segundo ano e corresponde a um quadriénio. Esse plano orienta a atuacéo
do Governo a partir da estruturacdo de programas e acdes orcamentarias por unidade
responsavel. Além disso, ele cria uma certa obrigatoriedade no cumprimento desses
programas a partir do momento que é a base para as Leis de Diretrizes Orgcamentarias
(LDOs) e os Or¢camentos Anuais (LOAs), bem como todos os planos setoriais instituidos

durante o seu periodo de vigéncia.
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A composicao do plano demonstra a priorizacao por area, suas metas e objetivos
e seus recursos financeiros referentes a cada ano. Essa priorizagdo deveria ser, em

maior ou menor medida, compativel com a “politica proposta”.

No caso do PPA 2004-2007 — Brasil de Todos, as orientacdes gerais dele
basearam-se fundamentalmente na Carta Compromisso com a soberania, 0 emprego e
a seguranca do povo brasileiro e no Programa de Governo Um Brasil para Todos,
apresentados no item anterior, e através do qual o Presidente Lula foi eleito em 2002. O
PPA é reflexo desses dois documentos e sintetiza a diretriz estratégica do Governo e a

sua atuacdo, formalizando-as através dos programas orgamentarios.

Nas orientagdes gerais, o PPA 2004-2007 reconhecia como problemas
fundamentais a serem enfrentados a concentracdo social e espacial da renda e da
riqueza, a pobreza e a exclusdo social, o desrespeito aos direitos fundamentais da
cidadania, a degradacdo ambiental, a estagnacdo econdémica e a baixa criacdo de
emprego, a vulnerabilidade externa e as barreiras para a transformacéo dos ganhos de
produtividade em aumento de rendimentos da grande maioria das familias

trabalhadoras.
Para amenizar esses problemas, o Plano apontava como metas de longo prazo:

1. aincluséo social e a desconcentracdo de renda, via politicas sociais e acdes

de transferéncia de renda;

2. 0 crescimento econdémico, dinamizado pelo mercado de consumo de massa,
através de investimentos em infra-estrutura, em “conhecimento” e em

transferéncia de renda direta;

3. a reducao da vulnerabilidade externa, por meio da expanséo das atividades

competitivas e das exportacoes; e

4. o fortalecimento da cidadania e da democracia.

Os programas e ac¢des que comporiam essas metas distribuiam-se em cinco

dimensdes: social, econdmica, regional, ambiental e democratica. Estas se articulam
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em torno de trés mega-objetivos, que se abrem em 30 desafios, a serem enfrentados
por meio de 374 programas, que abarcam aproximadamente 4.300 ac¢des.

Os trés mega-objetivos propostos eram:
l. Incluséo social e reducéo das desigualdades sociais;

Il. Crescimento com geracdo de emprego e renda, ambientalmente

sustentavel e redutor das desigualdades regionais;

Il. Promocao e expanséao da cidadania.

Do total de recursos previstos no PPA 2004-2007, os programas desses mega-
objetivos representavam 90,4%, somando R$ 1.593,1 bilhdo para os quatro anos do
Plano. Dentre esses objetivos, o primeiro absorvia 56,3% do valor dos gastos previstos
nos quatro anos do Plano. Em seguida, os programas do mega-objetivo Il abarcavam
33,3% e, por fim, os programas de promocéo da cidadania que contemplava 10,4% dos

recursos, como veremos na Figura 3.2.

Figura 3.2.: Orcamento por Mega-objetivos em %

10,4%

33,3%

56,3%
Crescimento com geracgdo de trabalho, emprego e renda
Bl Incluséao social e redugdo das desigualdades sociais

Promocao e expansao da cidadania

Fonte: Ministério do Planejamento (2003)
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Os desafios e as linhas de atuacdo do mega-objetivo |, segundo Ministério do

Planejamento (2003), s&o:

VI.

Combate a fome e a seguranca alimentar. 1. ampliar o acesso a
alimentacdo e promover a segurancga alimentar, a partir da transferéncia
de renda direta com condicionalidades, distribuicdo de alimentos as
familias em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional pertencentes
ascomunidades indigenas, comunidades quilombolas, grupos de
trabalhadores ruraisacampados, e catadores de lixo, dentre outros; 2.
Promover a educacdo para a alimentacdo saudavel; 3. Fortalecimento
da Agricultura Familiar e a realizacdo da reforma agraria, por meio da
promocdo dos Assentamentos Sustentaveis para Trabalhadores Rurais,
do Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais e da Agricultura
Familiar (PRONAF); 4. Abastecimento agroalimentar e manutencéo de
estoques de emergéncia adquiridos daAgricultura Familiar, com
posterior distribuicdo, em caso de calamidade publica, ou vendano caso
de desabastecimento, Banco de alimentos.

Promover o acesso universal, com qualidade e equidade, a seguridade
social (saude, previdéncia e assisténcia);

Ampliar a escolarizacao;

Promover o aumento da oferta e a reducdo dos precos de bens e
servicos de consumo popular (Defesa do consumidor, politica de
transportes e habitacéo de interesse social);

Implementar o processo de reforma urbana, melhorar as condi¢cdes de
habitabilidade, acessibilidade e de mobilidade urbana, com énfase na
qualidade de vida e no meio-ambiente;

Reduzir a vulnerabilidade das criancas e de adolescentes em relacéo a
todas as formas de violéncia, aprimorando os mecanismos de efetivagédo
dos seus direitos (protecdo social a Infancia, Erradicagdo do Trabalho
Infantil, atendimento Socioeducativo do Adolescente em Conflito com a
Lei);

83



VII. Promover a reducédo das desigualdades raciais e de género;
VIII. Ampliar o acesso a informagéo e ao conhecimento por meio das novas

tecnologias, promovendo a incluséo digital.

Comparando essas a¢fes com o orcamento destinado a esse mega-objetivo (R$
993 hilhdes, ou seja, 56% do valor global previsto no PPA 2004-2007), pudemos
constatar que a Previdéncia Social consumia 70,1% do total de recursos alocados. Em
seguida, os gastos com saude eram referentes a 12,2%; a educacdo contava com
5,4%, a assisténcia social com 3,8%; transferéncia de renda com 3,1%; habitagdo com
2,9%; saneamento com 1,7%; urbanismo com 0,5%; outros com 0,4%. O restante — R$
33,3 bilhdes — era destinado as denominadas politicas de inclusdo social, compostas
pelos programas de transferéncia de renda, de fomento a Agricultura Familiar, de
distribuicdo de alimentos, etc. Ou seja, a previsao de gasto com politicas de inclusao
social foi de apenas 3% do orgamentodesse mega-objetivo, sendo que desse valor uma

parte significativa estava destinada ao Programa Bolsa Familia.

O nome do mega-objetivo | induz o analista de politica a cometer um equivoco.
Isso porque, ao ndo recompor os dados, ele é levado a concluir pelo nome do mega-
objetivo que a maior parte do orcamento federal esta sendo destinado aos programas
de inclusdo social, quando na verdade ele est4 sendo destinado aos gastos fixos com

programas sociais constitucionais de aproximadamente R$ 960 bilhdes.

No caso do mega-objetivo Il, “Crescimento com geragdo de emprego e renda,
ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades regionais”, este estava

intrinsecamente relacionado a segunda meta.

Os objetivos sdo a ampliacdo do emprego, da renda e dos salarios por
meio da elevacdo dos investimentos e da produtividade; da eliminagéo
dos gargalos de infra-estrutura, e da reducdo da vulnerabilidade externa
da economia. As realizacdes projetadas terdo soélida base
macroecondmica: estabilidade dos pregos internos e da taxa de cambio,
rigorosa disciplina fiscal e taxas de juros reais compativeis com as taxas
de rentabilidade do setor produtivo (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
2004, p. 95).
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Um primerio desafio assumido por esse mega-objetivo se refere a mobilizacédo
do potencial produtivo nacional em toda sua diversidade setorial — agropecuaria,
mineracgao, industria e servicos — e em toda a diversidade de agentes — trabalhadores,

micro-empresarios, pequenas, médias e grandes empresas, nacionais e estrangeiras.

O entendimento, nesse caso, era de que a elevacdao da produtividade da
economia brasileira decorreria de um processo continuo de investimentos em
expansdo, modernizacdo e inovagao, que promoveriam a criacdo e consolidacao de

vantagens competitivas e o crescimento sustentado do Produto Interno Bruto (PIB).

O estimulo aos investimentos em infra-estrutura ocorreria por meio de gastos
orcamentérios federais, concessfes publicas e parcerias publico-privadas. Essa
elevacdo de investimento proporcionaria um aumento do comércio, via diversificacdo
das exportacdes, e viabilizaria a substituicdo competitiva das importacdes por produtos
de origem local. Ademais, possibilitaria a expansédo do mercado de consumo decorrente
do aumento da massa salarial, do emprego e da incorporacdo progressiva de familias

de trabalhadores até entdo dele excluidas.

A légica de desenvolvimento/crescimento®® via consumo de massa, ja explicitada
nos outros documentos analisados, manifesta-se nesse segundo mega-objetivo do
PPA. De acordo com o PPA 2004-2007,

O crescimento via consumo de massa sustenta-se em grandes ganhos
de produtividade, associados ao tamanho do mercado interno; aos
ganhos de eficiéncia por escala derivados da conquista de mercados
externos resultantes dos beneficios da escala doméstica; e aos ganhos
derivados do processo de aprendizado e de inovagdo que acompanham
0s investimentos em expansdo da producdo de bens de consumo de
massa pelos setores modernos (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
2004, p. 17).

A crenca é de que os ganhos de produtividade geram excedente que extrapola

em maiores rendimentos as familias trabalhadoras, através da redugéo nos pregos dos

'8 Utilizamos esses conceitos como sindnimo, pois o PPA também o faz em alguns momentos. Esse uso
— diga-se de forma indevida — demonstra uma forte caracteristica do Governo, que se aprofundara no
segundo mandato.
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bens e servigcos de consumo de massa, em elevagao salarial e em aumento da
arrecadacdo fiscal que pode ser destinada a gastos sociais. Além disso, uma das
virtudes desse curso de acdo, defendida pelo documento, € que o modelo de
crescimento por consumo de massa tem efeito positivo “sobre o balango de
pagamentos, devido ao impacto dos ganhos de produtividade sobre a competitividade
tanto das exportagbes quanto da produgédo para o mercado interno que compete com
importagdes” (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2004, p. 17).

A Figura 3.3. procura esquematizar esse modelo:

Figura 3.3: Crescimento econémico puxado pelo consumo interno

Aumento dos Ampliagio da
rendimentos das demanda popular a
Familias trabalhadoras setores modernos

& N

Investimentos em bens
de capital e em
“conhecimento”

Progresso técnico,
aumento da
produtividade e da
competitividade

Fonte: Elaboracao propria a partir de palestra de Bielchowsky (2008)

A estratégia baseia-se no reconhecimento de que a transmissdo de
produtividade a rendimentos do trabalhador se verificaria a partir do casamento entre
politicas de emprego, de inclusdo social e de redistribuicdo de renda, e politicas de

investimentos de infra-estrutura, logistica e exportagdo. Essa associacdo seria
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necesséria porque o Plano reconhece que, mesmo em condicdes de rapido
crescimento, tende a haver insuficiente criacdo de empregos (SACHS, 2004).

No que se refere a contribuicdo das politicas de emprego, de incluséo social e de
redistribuicdo de renda para esse modelo, o PPA 2004-2007 destaca que elas seriam
responsaveis por garantir um minimo de dignidade a uma boa parcela da populagéo.
Elas viabilizariam o consumo popular ao aumentar o poder aquisitivo das familias e
reduziriam a pressao da oferta de méo-de-obra sobre o mercado de trabalho. Dentre as

acOes contempladas por essas politicas esta o fomento a Agricultura Familiar.

Em relacdo as politicas de investimentos de infra-estrutura, logistica e
exportacdo, as agdes seriam no sentido de investir em infra-estrutura fisica (Transporte,
logistica, energia e telecomunicacdes), em infra-estrutura de ciéncia e tecnologia
(pesquisas basica e aplicada, e engenharia, normatizacdo e padrdes técnicos para
bens e servicos); em educacdo e qualificacdo da mao-de-obra; e em marcos
regulatérios adequados a realizacdo de contratos financeiros para a prestacdo de
servicos de utilidade publica. Os objetivos dessas politicas sao eliminar os principais
gargalos do setor produtivo, reduzir os custos de logistica e, no setor exportador,

sustentar a expanséo das vendas brasileiras no mercado internacional.

Bielchowsky (2008) coloca em duvida essa linearidade proposta no ciclo de
crescimento econdbmico via consumo de massa. Especialmente no que se refere ao
repasse de ganhos com produtividade aos rendimentos da classe trabalhadora. O autor
ainda preconiza que esse modelo — crescimento via consumo de massa — foi elaborado
com base nos paises centrais em que a estrutura de classe é totalmente diferente da
dos paises periféricos. A classe trabalhadora aqui ndo tem tanta forga para pressionar

esse repasse. Portanto, haveria uma quebra nesse ciclo.

Focando no nosso objeto de estudo — agricultura —, de acordo com o Ministério
do Planejamento (2004),

Dada a relevancia do agronegécio para 0 comércio exterior e
abastecimento do mercado doméstico e a importancia crescente das
novas tecnologias de genética e da biotecnologia para a agropecuaria,
as atividades de pesquisa agropecuaria serdo estimuladas. A
manipulacdo genética de sementes, 0s sistemas de inseminacao
artificial para alterar registros genéticos de rebanhos, o ecodiesel sé&o
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propriedades intelectuais da EMBRAPA e constituem promissores ativos
nacionais para o desenvolvimento desses segmentos, podendo levar ao
reposicionamento, no futuro proximo, dos grandes agentes da
agroindustria a partir do controle das tecnologias e dos processos de
difusdo que consigam adquirir. S80, assim, campos promissores para
projetos de incubadoras de empresas e para as empresas
desenvolverem parcerias com a instituicio no campo da pesquisa
aplicada (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2004, p. 98).

A meta explicita dessa acdo seria manter o dinamismo e o crescimento das
exportacdes do setor agropecuario e, por meio das economias de escala e ganhos de

produtividade, aumentar e diversificar as exportacdes de manufaturados.

Em relacdo a Agricultura Familiar, verificamos que, assim como 0 mega-objetivo
I, 0 mega-objetivo Il também contempla acbes de fomento a reforma agraria e
Agricultura Familiar (através do PRONAF), a fim de estimular acbes de geracao de
renda e inclusdo social importantes para alavancar o modelo de crescimento via
consumo de massa, apoiado pelo mega-objetivo Il. Entretanto, os recursos destinados

ao PRONAF sdo da mesma fonte, ndo ha duplicidade de recursos.

A distribuicdo orcamentaria desse mega-objetivo 1l revela a seguinte
composicdo: 47,6% se destina ao setor produtivo (R$ 278,6 bilhdes), 33,8% a
modernizacdo da infra-estrutura econdémica (R$ 197,8 bilhdes), 11,6% apoio as
exportacdes (R$ 68 bilhdes), 3,2% destinada a organizagédo agraria (R$ 18,6 bilhdes),
1,7% a informacdo e conhecimento (R$ 9,8 bilhdes), 0,3% ao meio-ambiente (R$ 1,9
bilhdo) e 1,8% a outros setores (R$ 10,4 bilhdes). O total de recursos orgcamentarios

para esses programas era de cerca de R$ 585 bilhdes.

Por fim, o mega-objetivo Ill, “Promogdo e expansdo da cidadania e
fortalecimento dademocracia”, previa o fortalecimento da cidadania com a garantia dos
direitos humanos, respeitando a diversidade das relacdes humanas, a valorizacdo da
diversidade de expressoes culturais nacionais e regionais, a preservagao da integridade
e da soberania nacionais e a implementacédo de uma gestédo publica ética, transparente,
participativa e descentralizada foram os desafios assumidos pelos programas que
compdem esse objetivo. Os dispéndios mais significativos desse objetivo sdo aqueles

da area de Gestdo e Aperfeicoamento Institucional (89,7%), Defesa Nacional (4,8%),
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Relacdes Exteriores (1,8%) e Seguranca Publica (1,8%). Totalizando, assim, R$ 183,3

bilhdes. Por ndo ser o nosso foco, ndo discorreremos sobre ele.

O PPA do segundo mandato — PPA 2008-2011- foi submetido ao Congresso
Nacional em 30 de agosto de 2007 pelo Presidente da Republica, dando continuidade a
estratégia de desenvolvimento proposta no PPA anterior. A idéia era de que as politicas
implementadas no periodo anterior dariam sustentacdo para o prosseguimento de um
desenvolvimento baseado em um crescimento continuo. Definitvamente, a preocupacao
em relagdo a um projeto nacional alternativo e economicamente viavel, ecologicamente
sustentavel e socialmente justo, como era defendido no Programa de Governo de 2002,

foi abandonada.

O PPA 2008-2011 descreve as seguintes prioridades:

a) as politicas publicas voltadas para o crescimento e a promocéao da distribuicdo
de renda;

b) a elevacdo da qualidade da educacéao;

c) o aumento da produtividade e da competitividade;

d) a expansao do mercado de consumo de massa;

e) a utilizacao da diversidade dos recursos naturais de forma sustentavel;

f) a melhoria da infra-estrutura, inclusive urbana (em particular nas regides
metropolitanas);

g) a reducao das desigualdades regionais;

h) a seguranca e o fortalecimento da democracia e da cidadania.

Para impulsionar a estratégia de desenvolvimento, o segundo mandato do
Governo Lula continuou na mesma linha, mas reforcou o conjunto dos programas

finalisticos relacionados ao crescimento econ6mico, a distribuicdo de renda e a

educacao.

Para dar conta da continuidade do crescimento econémico, o PPA 2008-2011
lancava o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que buscava remover 0S
obstaculos normativos e administrativos ao crescimento, estimular o investimento

privado e reforcar o movimento crescente de inversdes publicas em infra-estrutura,
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através de projetos de parcerias entre publico e privado. Esse programa estava, dessa

forma, alinhado a estratégia de crescimento econdmico via consumo de massa.

A despeito da continuacao das acdes relacionadas a inclusao social, previstas no
PPA anterior, 0 segundo mandato passou a reconhecer — no plano do discurso - a
promog&o da distribuigdo como um elemento atrelado ao crescimento econémico, como
podemos observar no primeiro item das prioridades. Esse atrelamento demonstra uma
visdo ideoldgica muito conflitante com aquela proposta pelo Programa de Governo
2002, em que a idéia de redistribuir a renda, via reforma agraria e reforma tributaria, era

muito mais progressista.

Por fim, o Ultimo conjunto de programas incorporado no PPA se refere a
promocdo de uma educacdo de qualidade. Esta incorporacdo buscou fortalecer a
estratégia de crescimento, ja que a educagao auxilia na “profissionalizacdo do
mercado”, e se tornou um diferencial do PPA anterior. A estratégia de intervencgéo
apresentada foi o Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE). Este visava
assegurar o acesso a educacdo de qualidade, independentemente da origem social.
Além da educacao fundamental, os esforcos desse plano contemplavam o Programa
Universidade para Todos (ProUni), a adogcdo da proposta de reestruturacdo das

universidades federais e a ampliagdo do ensino profissionalizante.

by

Sobre as legislacbes relacionadas a Agricultura Familiar instituidas nos
Governos Lula, destacamos a Lei n° 11.326" de 24 de julho de 2006 e a Lei n°® 12.188
de 11 de janeiro de 2010. A primeira instituiu as diretrizes — parametros sobre a
Agricultura Familiar — para a formulacdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais. Dentre as diretrizes, destacamos aquela que
prevé o planejamento e a execucédo das ac¢des, de forma a compatibilizar crédito com a
assisténcia técnica e extensdo rural e com a pesquisa. Essa valorizacdo do

conhecimento como elemento importante para o desenvolvimento da Agricultura

!9 Essa lei delimitou a categoria Agricultura Familiar e possibilitou que o Censo Agropecuério de 2006
realizasse 0 mapeamento da situacao deles. Além disso, as politicas e acbes relacionadas a esse
segmento passaram a utilizar essa categorizacao.

90



Familiar é relativamente recente, e parte da percepcdo de que apenas o crédito para o

agricultor ndo é suficiente para impulsionar a producgéo familiar.

A segunda lei, que reforcou a preocupacdo com a Agricultura Familiar e os
assentados, instituiu a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(PNATER) e o Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na
Agricultura Familiar e na Reforma Agraria (PRONATER). Com a institucionalizagédo da
nova PNATER, a tematica da assisténcia técnica e extensao rural (ATER) emergiu um
pouco mais fortalecida, em relacdo aos governos anteriores, no ambito das politicas

publicas para a Agricultura Familiar brasileira.

A promocéo do desenvolvimento rural sustentavel, o aumento da producéo, da
qualidade e da produtividade das atividades e servicos agropecuarios e néo-
agropecuarios e a promoc¢ao da melhoria da renda e da qualidade de vida de seus

beneficiarios delinearam os esforcos a serem apreendidos por essa politica.

Para isso, a lei também previu como objetivo, dentre outras acdes, a promog¢ao
do desenvolvimento e da apropriagcdo de inovacdes tecnoldgicas e organizativas
adequadas ao publico beneficiario, “a promocgédo da integracdo da ATER com a
pesquisa, aproximando a produgao agricola e o meio rural do conhecimento cientifico”
(BRASIL, 2010).

Como prerrogativa, essa lei traca como principios 0s seis itens a seguir:

| — desenvolvimento rural sustentavel, compativel com a utilizacdo
adequada dos recursos naturais e com a preservacao do meio ambiente;
Il — gratuidade, qualidade e acessibilidade aos servicos de assisténcia
técnica e extensdo rural;

Il — adocdo de metodologia participativa, com enfoque multidisciplinar,
interdisciplinar e intercultural, buscando a constru¢do da cidadania e a
democratizacao da gestdo da politica publica;

IV — adocdo dos principios da agricultura de base ecolégica como
enfoque preferencial para o desenvolvimento de sistemas de producéo
sustentaveis;

V — equidade nas relacdes de género, geragao, raca e etnia; e

VI — contribuicdo para a seguranca e soberania alimentar e nutricional
(BRASIL, 2010).
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Os principais beneficiarios diretos da PNATER s&o os assentados da reforma
agraria, os povos indigenas, os remanescentes de quilombolas e os demais povos e

comunidades tradicionais, e os agricultores familiares nos termos da Lei n°® 11.326.

O conteudo da PNATER nos remete a duas questdes. A primeira se refere a
integracdo da ATER com a pesquisa. A lei ndo explicita de que forma essa integracao
ocorrera, deixando aberto e, portanto, ndo requerendo uma participacdo mais efetiva
dos institutos de pesquisa na formulacédo e implementacdo de uma atuacéo conjunta. A
segunda questdo esta relacionada ao quarto principio “ado¢do dos principios da

agricultura de base ecoldgica como enfoque preferencial para o desenvolvimento de

sistemas de producdo sustentaveis”. O uso do termo “enfoque preferencial’ no texto
flexibiliza os métodos de intervencdo e desenvolvimento de sistemas de producéo

sustentaveis.

De acordo com Pettan (2010), a politica preconiza e ressalta mudancas na
configuracéo institucional e da acdo extensionista. A perspectiva agora é por uma
extensao rural de base ecolégica, se contrapondo, pelo menos no campo do discurso,

as orientacdes convencionais predominantes até entao.

A despeito da importancia dessas duas leis para o fortalecimento da Agricultura
Familiar, como um indicio de que o tema entrou na agenda deciséria, a
institucionalizacdo simplesmente delas ndo prevé no corpo das leis desdobramentos
futuros e nem a participacdo obrigatéria de atores sociais, como a EMBRAPA. Sendo
assim, um possivel risco € de que essas leis se tornem uma politica simbdlica que, sem
orcamento e apoio politico, servirA apenas como diretriz, sem nenhuma acdo mais

efetiva.
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3.1.3. APolitica “de Fato” a luz dos discursos

Resumidamente, podemos mostrar as caracteristicas principais dos discursos

em relacdo a estratégia de desenvolvimento mais ampla e a Agricultura Familiar no

Quadro 3.4.
Quadro 3.4: Caracteristicas dos discursos
A Politica Proposta
Documentos Data Discurso Geral Inteng_oes reIacmnanas a
Agricultura Familiar
1. Alusédo a implantagéo de um projeto
nacional alternativo; 2. Crescimento 1. Valorizacao tanto do
Carta ao 22 de
. econbmico com emprego; 3. Aumento das agronegocio quanto da
povo junho de ~ o . ~ ; o
brasileiro 2002 exportagdes, substituindo as importagées Agricultura Familiar; 2.
no curto prazo; 4. Continuidade nos Incentivo as exportacdes.
pagamentos dos credores externos.
Compromisso
com a
soberania, o 23 de 1. Crescimento econdmico, via 1. Apoio a agricultura, tanto
empregoe a | julhode desenvolvimento do mercado interno de | familiar quanto empresarial, 2.
seguranca do 2002 massas. Apoio a reforma agraria;
povo
brasileiro
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1. Combate ao modelo anterior e a
subordinagao dos interesses do capital
financeiro; 2. O Social como referéncia
central do desenvolvimento; 3.
Distribuicdo de renda e riqueza,; 4.
Proposi¢cao de um novo modelo de
desenvolvimento economicamente viavel,
ecologicamente sustentavel e socialmente
justo para o Brasil; 5. Necessidade de
incidir sobre fatores estruturais que
determinam os padrdes de apropriacéo e
distribuicdo da renda e da riqueza, como
as relacdes da propriedade da terra e do
capital, as rela¢des de trabalho, as
modalidades de organizacéo e de
integragdo dindmica do sistema produtivo.

1. Apoio a reforma agréria
enguanto instrumento basico
para a viabilizacdo desse novo
modelo de desenvolvimento
econdmico do Pais; 2.
Estimulo a producéo
diretamente voltada para a
exportagao; 3.
Reconhecimento do
importante papel da
Agricultura Familiar no valor
bruto da producéo
agropecuaria brasileira
(37,9%) e na producéao de
bens agricolas e alimentares,
na geracao de emprego e
renda, etc.

1. Desenvolvimento com distribuicdo de
renda e educacédo de qualidade; 2.
Refor¢o ao desenvolvimento através do
crescimento econdmico via consumo de
massa; 3. Continuidade nas agoes.

1. O discurso relacionado a
agricultura continuou na
mesma diregéo.

A Politica de Fato

Discurso Geral

Intencdes relacionadas a
agricultura

1. Abandono a referéncia de projeto
nacional alternativo e ao projeto de
desenvolvimento economicamente viavel,
ecologicamente sustentavel e socialmente
justo; 2. Crescimento econdmico via
fomento ao investimento em infra-
estrutura e ao consumo de massa,; 3.
Diminuicao na radicalidade do discurso.

1. Discurso plural
(Atendimento das
demandas do agronegdcio
e da Agricultura Familiar)

1. Estratégia de desenvolvimento
sustentavel; 2. Foco no crescimento
econdmico a partir do fomento a infra-
estrutura; 3. Diminuicdo na radicalidade
do discurso quanto ao alcance de um

1. Discurso Plural
(Atendimento das demandas
do agronegécio e da
Agricultura Familiar

projeto alternativo.

1. Institui diretrizes — delimitac&o sobre o

para a formulagéo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais.

conceito da Agricultura Familiar —

Programa de
Governo "Um | Setembro
Brasil para de 2002
Todos"
Programa de
Governo
"Lula de Setembro
Novo coma | de 2005
Forca do
Povo
Documentos Data
PPA 2004 - Agosto
2007 de 2003
PPA 2008- Agosto
2011 de 2007
24 de
Lein®11.326 | julho de
2006
11 de
Lein®12.188 | janeiro
de 2010

1. Promocao do desenvolvimento rural sustentavel; Aumento da produgéo,
da qualidade e da produtividade das atividades e servicos agropecuarios e
nao-agropecuarios; A promocao da melhoria da renda e da qualidade de
vida de seus beneficiarios.

Fonte: Elaboracao propria a partir dos documentos oficiais analisados.
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Comparando os programas e acdes do PPA 2004-2007 com os documentos
anteriores - Cartas e no Programa de Governo 2002 -, foi observada uma certa

diminuicdo de radicalidadeentre o primeiro discurso e o do PPA2004-2007, tantoem

relacdo a estratégia de desenvolvimento mais ampla quanto a reforma agraria e a
Agricultura Familiar. Enquanto no Programa de Governo se utilizava o discurso do
projeto nacional alternativo e desenvolvimento economicamente viavel, ambientalmente

sustentavel e socialmente justo, no PPA 2004-2007 o uso € abandonado.

Agora, analisando o PPA 2008-2011 a luz do PPA 2004-2007, é possivel
verificar que também ocorre uma reducdo na radicalidade do segundo PPA (2008-
2011). Enquanto que a agenda prioritaria do PPA 2004-2007 era a inclusdo social, a
agenda prioritaria do PPA 2008-2011 passa primeiramente pelo crescimento
econdbmico, através do PAC, e a distribuicdo de renda se torna parte do crescimento
econdmico. Ainda que a maioria dos recursos do mega-obejtivo | — Inclusdo Social -
fosse para programas sociais constitucionais, o discurso privilegiava essa questédo

separada do crescimento econdémico.

Outra questao interessante de notar nesses documentos € uma separagcao, nao
explicita, entre politica social e politica econdmica. Vieira (2001) ressalta que € um erro

acreditar que uma é dissociada da outra, conforme expresso na passagem a seguir:

A distingéo entre politica social e politica econdmica s6 é sustentavel do
ponto de vista didatico, porque nao existe nada mais econdmico que o
social e ndo existe nada mais social que o econémico. Trata-se apenas
de definicdo de campo (VIEIRA, 2001, p.18).

Entretanto, € interessante perceber que quando falamos de Agricultura Familiar
estamos falando de politica social; ja o agronegocio entra no eixo de crescimento
econdmico. Apesar de conter agBes de fomento a Agricultura Familiar no mega-objetivo
Il do PPA 2004-2007, essa tematica é mais vista como uma politica de inclusdo do que

um padréo de desenvolvimento do pais.

Uma terceira questdo € referente a estratégia de desenvolvimento pautada no

modelo de crescimento via consumo de massa. Em primeiro lugar, € importante
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destacar que esse modelo foi aderido por paises com outra estrutura social, com uma
populacgao fortalecida e socialmente incluida. A idéia de que “esse modelo € portador de
uma composicdo do investimento que promove 0 crescimento econdmico, eleva a
produtividade, e aumenta a ocupacédo e os salarios, superando largamente os modelos
de crescimento movidos pela concentragdo da renda e do consumo” (MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, 2004, p. 117) ndo é tao linear quanto o discurso faz parecer. Ha
entraves historicos em um pais como o Brasil que se referem a baixa propensao a
investir e a insuficiéncia de mecanismos de transmissdo da produtividade a

rendimentos das familias e que devem ser levados em conta.

Para ser efetivo, esse modelo tem que alcancar aumento de produtividade e
competitividade. Na producdo agropecuaria brasileira, o aumento de produtividade
ocorre através de economia de escala. Esta, por sua vez, é alcancada através da
monocultura e com um determinado tipo de tecnologia. Nesse sentido, fica a indagagéo:
Sendo a Agricultura Familiar um segmento que nao é pautado pela monocultura e nem
pela producdo em escala, a atuacéo plural por parte do Estado em auxiliar a Agricultura

Familiar e o agronegécio ndo tende a anular o segmento familiar?

O discurso demonstra dualidade: incentivo ao agronegdécio, na competitividade,
no crescimento via consumo de massa; e combate a exclusdo e a concentracdo de

renda, via politicas de fomento a Agricultura Familiar e a reforma agraria.

Ao trabalhar para os dois lados, o governo ndo estaria trabalhando em prol do
agronegocio? Isso porque ha relacbes assimétricas de poder entre agronegécio e
Agricultura Familiar, até porque terra e recursos orcamentarios sao finitos (se investe de

um lado, deixa de investir no outro).

No préximo item, analisamos as politicas publicas orientadas a Agricultura
Familiar no Brasil, a fim de conhecer o tipo de intervencdo que o Estado vem adotando

e 0 quéo ele é coerente com o discurso.
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3.2. A Politica “em Uso”

Com base nos programas orcamentarios dos Planos Plurianuais 2004-2007 e
2008-2011, elencamos nove programas federais a serem analisados. Para facilitar a

analise, os dividimos em quatro grupos:

1. Crédito e financimento (PRONAF, Seguro da Agricultura Familiar, Garantia Safra
e Programa de Garantia de Precos da Agricultura Familiar). Este grupo é

discutido no item 3.2.2. deste trabalho;

2. Reforma Agréaria (Acbes do Plano da Reforma Agraria, Desenvolvimento
Sustentavel de Projetos de Assentamentos, etc.). Este grupo € discutido no item
3.2.3;

3. Assisténcia Técnica e Extensdo Rural e Educacdo (Programa Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na Reforma

Agraria e Programa Nacional de Educacéo na Reforma Agréria); e,

4. Seguranca Alimentar e Nutricional (Programa de Aquisicdo de Alimentos da
Agricultura Familiar e Alimentacdo Escolar). As acdes dos grupos trés e quatro

sdo tratadas em conjunto, no item 3.2.4.

A andlise desses programas versa sobre as caracteristicas do programa (de que
forma eles foram implementados, por quem e com quais recursos orcamentarios) e
sobre a coeréncia entre 0 que estava previsto no discurso e 0 que se materializou na

pratica. A discussdo mais aprofundada se dara entorno dos dois primeiros grupos.

Entretanto, antes de iniciar a analise do primeiro grupo — crédito e financiamento
— apresentamos um breve histérico do desenvolvimento das politicas sociais e daquelas
orientadas para a Agricultura Familiar no Brasil para, em seguida, focar no Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e em suas ac¢0es de

seguro complementares.
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3.2.1. Histérico do Desenvolvimento de Politicas de Protecdo Social no Brasil e a
Agricultura Familiar no Brasil

O desenvolvimento de politicas orientadas para a Agricultura Familiar no
Brasilnos remete a década de 1990. Até esse periodo, as intervencdes estatais eram
pontuais e direcionadas aos meédios e grandes produtores agricolas (SCHNEIDER ET
AL., 2004; MATTEI, 2006). Isso em grande parte € explicado pelo préprio processo de
desenvolvimento do Brasil e pelo tardio reconhecimento da existéncia de agricultores

familiares no campo por parte do Estado.

O Estado brasileiro, até o inicio dos anos 1930, era um pais agrario-exportador,
via latifindio monocultor de base escravista. O papel do Estado até esse periodo era
intrinsecamente ligado a manutencéo dessa base, principal fonte de tributacdo para o
Estado, e a garantiada seguranca e soberania nacional. Até a Revolucdo de 1930, as
acOes sociais mais amplas eram majoritariamente fragmentadas e emergencialistas.
Tendo em vista que o padrdo de acumulagéo vigente no Brasil até esse momento era
pautado em uma estrutura agréria, esse padrdo ndo tinha como exigéncia para sua
expansdo a preocupacdo com o oferecimento de servicos e rendas® (salide, educacéo,
habitacdo, previdéncia social, assisténcia social, etc.) aos cidadaos de forma geral e,
muito menos, com os agricultores familiares (um segmento pouco conhecido, quase
que fantasma), que ainda eram desarticulados e que “pouco” contribuiam com a

formacéo do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro.

Apenas com a Crise de 1929 o Estado Brasileiro passou a assumir um papel
mais ativo dentro da sociedade. O enfraguecimento da burguesia agraria fortaleceu a
consagracéo de uma nova estrutura produtiva de base industrial. Vale apontar que esse

enfraquecimento da burguesia agraria, néo foi capaz de desmobiliza-la.

De forma geral, aauséncia de uma reforma agraria e a depressdo econémica
forcaram com que milhares de pessoas — muitos colonos — fossem obrigadas a buscar

nas cidades uma nova estratégia de sobrevivéncia, sujeitando-se a péssimas condicdes

%0 Esses servicos - quando oferecidos - eram de “responsabilidade” da propria burguesia agraria.
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de trabalho, moradia, remuneracdo, etc*. Caracterizando, assim, uma nova
configuracdo social, pautada em ascendente vulnerabilidade e precariedade nas
relacGes e condi¢cdes de trabalho e de vida. Esses processos impuseram a necessidade
da criacdo de um conjunto de politicas publicas para conter os problemas que surgiam,
assim como, a necessidade de um Estado forte com capacidade de planejamento

politico-administrativo.

O fato € que a conformacdo das politicas de protecdo social no Brasil se deu
orientada para a necessidade imposta pela nova estrutura produtiva, ou seja, para o
crescimento econémico®, e tendo como ator hegemdnico a burguesia industrial
nacional (DRAIBE, 2003). De acordo com Medeiros (2001), a formacdo da politica
social nessa época estava atrelada a uma estratégia politica e de mobilizacdo de
massa para alavancar um projeto de modernizacdo. O foco de orientacdo dessas acdes
era, assim, o trabalho e o trabalhador formal urbano. Como exemplo disso pode-se
destacar a instituicdo da seguridade social (previdéncia social e saude) para o0s
trabalhadores formais (CARVALHO, 2001).

A guestdo é: se até entdo os agricultores familiares ndo tinham sido alvo de
acOes estatais especificas, agora que eles também néo o seriam. O foco de orientacédo
do Estado passou de promocdo de exportacdo via burguesia agraria nacional para a
promocdo de um desenvolvimento industrial, via burguesia industrial, que por sua vez

apoiava o trabalhador formal urbano.

A discussao sobre questdo agraria no Brasil nos remete a década de 1950. A
necessidade de abastecer os centros urbanos e gerar divisas para financiar as
importacdes necessarias a industrializacdo fez com que a questdo agraria passasse a
ser discutida. Principalmente, pela forte pressdo das Ligas Camponesas, fundadas
nesse periodo, que passam a defender a extensao dos direitos trabalhistas ao campo e,
principalmente, a reforma agraria (RANGEL, 1962; PRADO JR., 1979). O movimento
camponés ganha forca, na década de 1960, com o apoio do Movimento de Educacao

de Base liderado pela Igreja Catdlica.

2L Ver mais sobre isso em Carvalho (2001).
2 Draibe (2003) denomina de modelo desenvolvimentista de Welfare State voltado ao crescimento
econdmico.
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Mediante o crescimento das lutas no campo, o governo de Jodo Goulart buscou
propor a garantia ao direito sobre &reas ocupadas e também buscou formalizar o
instituto da desapropriacdo de terras. Contudo, esse processo foi interrompido pelo

golpe militar em 1964.

Apenas algumas acbes foram possiveis. Em 1963, o governo promulgou o
Estatuto do Trabalhador Rural, que pela primeira vez estendia ao campo a legislagcéo
social e sindical. O Estatuto, de fato, s6 se concretizou na esfera da formacéo de
sindicatos rurais. A incorporacao dos trabalhadores rurais aos beneficios da previdéncia
social ndo ocorreu. A ndo destinacéo de recursos financeiros fez com que s6 em 1971
eles fossem incorporados no sistema previdenciario quando houve a institucionalizagéo

do ProRural/FunRural.

Desde a abolicdo da escraviddo em 1888, o Estado ndo se envolvera nas
relagbes de trabalho rural. Até esse periodo, os trabalhadores rurais tinham sido
colocados a margem da sociedade organizada, submetidos ao arbitrio dos grandes
proprietarios de terra (CARVALHO, 2001).

As politicas publicas no Brasil sempre estiveram, desde a sua institucionalizacéo,
associadas a uma estratégia conservadora orientada exclusivamente aos interesses
econdmicos de uma burguesia, seja agraria, industrial e/ou bancéria. Apesar de alguns
momentos de inflexdo, ao longo da sua trajetéria, elas ndo conseguiram implementar
efetivamente um padrdo redistributivo nas suas acdes. Isso se deve, em grande
medida, segundo Medeiros (2001), ao modelo econémico concentrador adotado pelo
pais, a auséncia de coalizbes entre trabalhadores industriais e ndo industriais,
espelhando a pouca capacidade dos trabalhadores em se mobilizarem, e a uma

burocracia com baixos niveis de autonomia em relagéo ao governo.

O contexto da agricultura brasileira no inicio dos anos 1990 era de fragilidade. A
abertura comercial e a desregulamentacdo dos mercados, a submetiam a intensa
concorréncia (SCHNEIDER et al., 2004). A falta de acesso ao crédito, decorrente da

crise da década de 1980, debilitou ainda mais essa agricultura.

Essa conjuntura econdmica marcou 0s rumos do desenvolvimento rural

brasileiro, principalmente no que se refere a mobilizacdo por parte dos trabalhadores
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rurais, os mais afetados. Apesar das reivindicacbes dos trabalhadores rurais no
processo de conformacdo da Constituicdo de 1988%, suas mobilizacdes sé ganharam
destaque no inicio da década de 1990 com as “Jornadas Nacionais de Luta” atualmente
conhecidas como “Grito da Terra Brasil*” (CARVALHO, 2006).

O movimento sindical dos trabalhadores rurais ligados a Confederacdo Nacional
dos Trabalhadores da Agricultura (CONTAG) e o Departamento Nacional de
Trabalhadores Rurais da Central Unica dos Trabalhadores (DNTR/CUT), especialmente
nos trés estados da regido sul do pais, passaram a se organizar e a direcionar suas
reivindicagdes no sentido de buscar o que Schneider et al. (2004) denominaram de
‘reconversdo e reestruturagdo produtiva” dos agricultores familiares, que estavam
sendo afetados pelo processo de abertura comercial da economia, na ocasido
influenciado pela criagdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul) (SCHNEIDER et al.,
2004).

Em meio a esse contexto de fragilidade econdmica, das crescentes
reivindicacbes dos movimentos de agricultores e do entendimento de que a escassez
de crédito, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF)*
foi criado em 1996, por meio do Decreto Presidencial n® 1.946. Ele é considerado um

marco no que se refere as politicas publicas para a Agricultura Familiar.

“Destacam-se 0s intensos debates, no ambito da Comissdo de Agricultura do Congresso Nacional, no
periodo entre 1988 a 1993, quando se estabeleceu a Lei Agricola. Esse periodo também foi marcado
pelas grandes discuss6es sobre a Lei Agraria, onde as organizagfes dos trabalhadores rurais
transformaram-se em atores importantes e com grande dominio da agenda publica nos dois temas.

4 Essas “Jornadas” eram organizadas, no inicio, pela CONTAG, CUT Rural e o Movimento dos Sem
Terra (MST), e contavam com a participacdo de outros movimentos sociais rurais.

> O PRONAF teve origem a partir do Programa de Valorizagdo da Pequena Producédo Rural (PROVAP),
que operava basicamente com recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES) (SCHNEIDER
et al., 2004).
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3.2.2. Andlise dos programas federais: Crédito e financimento

Apbs esse breve historico sobre a pouca intervencado do Estado em relacdo a
Agricultura Familiar, analisamos os programas federais formulados/reformulados e
implementados recentemente (2003-2010). Dando continuidade ao item anterior,
analisamos o primeiro grupo —Crédito e financimento — e iniciamos essa analise com o
PRONAF.

O PRONAF, de acordo com o Decreto Presidencial n°® 1.946, é um programa
técnico-financeiro cuja finalidade é financiar projetos individuais ou coletivos, com o
intuito de promover o “desenvolvimento sustentavel do segmento rural constituido pelos
agricultores familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento da capacidade produtiva, a

geracao de empregos e a melhoria de renda” (BRASIL, 1996).

Schneider et al. (2004, p. 02) colocam que,

em larga medida, pode-se afirmar que o PRONAF foi formulado como
resposta do Estado as press6es do movimento sindical rural, realizadas
desde o final da década de 1980. O programa nasceu com a finalidade
de prover crédito agricola e apoio institucional aos pequenos produtores
rurais que vinham sendo alijados das politicas publicas até entdo
existentes e encontravam sérias dificuldades de se manter no campo.

Sua principal preocupagdo pautava-se pela pouca capacidade que o0s
agricultores familiares, descapitalizados e com baixa produtividade, teriam em obter
crédito a taxas de mercado para realizar os investimentos em modernizacéo e elevagéo
da produtividade (GUANZIROLI, 2007).

Apesar da existéncia do Programa de Valorizacdo da Pequena Producdo Rural
(PROVAP), embriado do PRONAF, a institucionalizacdo deste programa, em ambito

nacional, demonstra o
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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 (SCHNEIDER ET AL., 2004, p. 2).

O PRONAF foi a primeira politica publica a usar a categoria Agricultura Familiar.
Como vimos no capitulo 1, até a década de 1980, o conceito utilizado era pequeno
produtore pequena producdo.Intriseca a esse conceito, a idéia era de que 0 pequeno
produtor se encaixava em uma categoria em transicdo. Conforme o capitalismo se
desenvolvesse no campo, esse conceito deixaria de existir jA que ele ou sairia do

campo ou mudaria de categoria, passando a médio produtor, por exemplo.

Com a utilizacdo da categoria Agricultura Familiar, foi se consolidando a idéia de
gue esta € um segmento social que carrega objetivos de valorizacdo do campo e do
agricultor, assim como, um modo especifico de producdo. Nao sendo, portanto, uma

categoria em transigao.

Até o momento da institucionalizacdo do conceito via PRONAF, o pequeno
agricultor, de forma geral, era enquadrado como “mini-produtor” pelas normas do
Manual de Crédito Rural do Ministério da Agricultura. De acordo com Schneider et al.
(2004), essa conceitualizagdo acarretava na disputa entre 0 pequeno e 0 grande
proprietario. Isso porque eles eram beneficiarios da mesma politica de crédito, ja que a

Gnica distin¢do entre essas categorias era apenas o tamanho do estabelecimento.

De acordo com o decreto n°® 1946/ de 1996, as acbes do Programa orientar-se-

iam pelas seguintes diretrizes:

1. Melhorar a qualidade de vida no segmento da Agricultura Familiar, mediante
promocao do desenvolvimento rural de forma sustentada, aumenta de sua capacidade

produtiva e abertura de novas oportunidades de emprego e renda;

2. Proporcionar o aprimoramento das tecnologias empregadas, mediante
estimulos a pesquisa, desenvolvimento (P&D) e difusdo de técnicas adequadas a
Agricultura Familiar, com vistas ao aumento da produtividade do trabalho agricola,

conjugado com a protecdo do meio ambiente;
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3. Fomentar o aprimoramento profissional do agricultor familiar, proporcionando-
lhe novos padrdes tecnologicos e gerenciais, através da assisténcia técnica e extensao

rural;

4. Adequar e implantar a infra-estrutura fisica e social necesséaria ao melhor
desempenho produtivo dos agricultores familiares, fortalecendo os servigos de apoio a
implementac&o de seus projetos, a obtengdo de financiamento em volume suficiente e
oportuno dentro do calendario agricola e o seu acesso e permanéncia no mercado, em

condicBes competitivas;

5. Atuar em fungdo das demandas estabelecidas nos niveis municipal, estadual e

federal pelos agricultores familiares e suas organizacoes;

6. Agilizar os processos administrativos, de modo a permitir que os beneficios
proporcionados pelo Programa sejam rapidamente absorvidos pelos agricultores

familiares e suas organizacoes;

7. Buscar a participagéo dos agricultores familiares e de seus representantes nas

decis@es e iniciativas do Programa;

8. Promover parcerias entre os poderes publicos e o setor privado para o
desenvolvimento das acdes previstas, como forma de se obter apoio e fomentar

processos autenticamente participativos e descentralizados;

9. Estimular e potencializar as experiéncias de desenvolvimento, que estejam
sendo executadas pelos agricultores familiares e suas organizacfes, nas areas de

educacao, formacgao, pesquisas e producédo, entre outras.

Schneider et al. (2004) ressaltam que sdo quatro os objetivos especificos que
complementam os propdésitos do programa: a) ajustar as politicas publicas de acordo
com a realidade dos agricultores familiares; b) viabilizar a infra-estrutura necessaria a
melhoria do desempenho produtivo dos agricultores familiares; c) elevar o nivel de
profissionalizacdo dos agricultores familiares através do acesso aos novos padrdes de
tecnologia e de gestao social; d) estimular o acesso desses agricultores aos mercados

de insumos e produtos.
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Desde a sua institucionalizacéo até o presente momento, 0 programa passou por
inimeras reformulacdes. Vale ressaltar aqui apenas aquelas que foram relevantes para
uma mudanca significativa no programa. A primeira reformulacéo se refere a vinculagéo
do PRONAF ao Ministério do Desenvolvimento Agrario®® (MDA) em 1999. O Programa
até esse momento era alocado junto a Secretaria de Desenvolvimento Rural do
Ministério da Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento (MAPA). A parir do ano citado, o
MDA incorporou a Secretaria de Desenvolvimento Rural, que passou a ser denominada
de Secretaria da Agricultura Familiar (SAF), e consequentemente o PRONAF; assim
como o PRONAF, o Ministério também passou a abrigar o Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA), instituicdo encarregada da politica fundiaria e
de assentamentos da reforma agraria. Schneider et al. (2004) ressaltam que, com essa
nova estrutura organizacional, o “tema da Agricultura Familiar ganhou mais espaco,

tanto na esfera publica federal como na sua visibilidade junto a sociedade civil” (p. 7).

Uma segunda reformulacdo esteve relacionada a questdes financeiras. Vérias
mudancas financeiras foram incrementadas no que diz respeito aos juros e a forma de
pagamentos dos empréstimos. A mudanca mais significativa, nesse sentido, foi a
definicdo de uma taxa fixa pelo Banco Central em 2000 (SCHNEIDER ET AL., 2004).

Outra reformulacéo se refere a criacdo de varias linhas de crédito especificas a
cada grupo de agricultores. Vale ressaltar, por exemplo, a linha da agroecologia, ou
seja, o PRONAF agroecologia, orientada a atender empreendimentos agricolas

integrados a esse padrao alternativo de organizagcao da producéo e da vida no campo.

O Programa foi também modificado de modo a contemplar a certificacdo dos
agricultores por meio das declaragbes de aptiddo ao PRONAF, as denominadas DAP.
Para cada segmento de beneficiario, a DAP especifica o grupo a qual esse beneficiario
se encaixa. No caso dos beneficiarios da reforma agraria, esses sao enquadrados no
Grupo A e suas DAPs sédo fornecidas pelo INCRA. Para os outros grupos de
agricultores, o MDA habilitou os sindicatos dos trabalhadores rurais, 0S servigos

publicos de extensdo rural e os sindicatos rurais a emitir essas declaragfes. Essa

250 MDA substituiu 0 Ministério Extraordinario de Assuntos Fundiarios, criado em 1995, tendo antes a
condicdo de Secretaria de Estado.
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certificagdo € importante porque diferencia efetivamente os agricultores familiares dos

pequenos agricultores.

Uma ultima reformulacdo esteve atrelada a implementacdo da assisténcia
técnica rural pelo Departamento de Assisténcia Técnica Rural. O discurso relacionado a
essa questdo deixou de ser assistencialista, atrelada a idéia de transferéncia
tecnologica, para ser mais participativa. Essa mudanca, em grande medida, ainda
manteve-se no discurso, mas representou um passo significativo para um novo
entendimento da relacdo ciéncia, tecnologia e sociedade. Essa reformulacdo
possibilitou uma abertura para a discussao sobre uma dinamica mais interativa entre

agricultores e extensionistas.

Sao beneficiarios do PRONAF as pessoas que compdem as unidades familiares
de producédo rural e que comprovem seu enquadramento mediante apresentacdo da
Declaracédo de Aptiddo ao Pronaf (DAP). Atualmente, existem 05 grupos de pessoa
fisica (agricultores familiares):

a) DAP modelo 1.7.1: emitida para identificar a unidade familiar rural de
Agricultores Familiares dos Grupos A” e A/C*® (agricultores familiares
assentados pelo Programa Nacional de Reforma Agréaria (PNRA) ou beneficiarios

do Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF);

27Grupo "A": agricultores familiares assentados pelo Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA) ou
beneficiarios do Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) que nao foram contemplados com o
Programa de Crédito Especial para a Reforma Agréaria (Procera).

»Grupo “A/C”: agricultores familiares, trabalhadores rurais e pescadores que explorem parcela de terra
na condicdo de proprietario, posseiro, arrendatario, parceiro ou concessionario do Programa Nacional
de Reforma Agréaria; que residam na propriedade ou em local proximo; que ndo disponham, a
qualquer titulo, de area superior a quatro médulos fiscais, quantificados segundo a legislacdo em
vigor; que obtenham, no minimo, 80% da renda familiar da exploracdo agropecuaria e nao-
agropecudria do estabelecimento; tenham o trabalho familiar como predominante na exploragédo do
estabelecimento, utilizando apenas eventualmente o trabalho assalariado, de acordo com as
exigéncias sazonais da atividade agropecuaria; obtenham renda bruta anual familiar acima de R$
1.500,00 e até R$ 10.000,00, excluidos os proventos vinculados a beneficios previdenciarios
decorrentes de atividades rurais; e, que sejam egressos do Grupo "A" ou do Procera e detenham
renda dentro dos limites estabelecidos para este Grupo.
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b) DAP modelo 1.7.2: emitida para identificar, exclusivamente, as unidades
familiares dos beneficiarios do Grupo B,

C) DAP modelo 1.7.3: emitida para identificar a unidade familiar dos

beneficiarios do PRONAF dos demais grupos;

d) DAP modelo 2.0: emitida para identificar o jovem, filho do agricultor
familiar, sendo obrigatéria a existéncia de uma DAP principal vélida para

caracterizacao da vinculacéo a unidade familiar;

e) DAP modelo 2.1: emitida para identificar a mulher agregada ao
estabelecimento familiar, sendo obrigatoria a existéncia de uma DAP principal

valida para caracterizacdo da vinculacao a unidade familiar.

Além disso, ha uma DAP aplicada especificamente para Pessoas Juridicas:

a) DAP modelo 3.2: emitida para identificar as formas associativas dos
agricultores familiares organizados em pessoas juridicas devidamente
formalizadas. Essa DAP é considerada acessoéria na medida em que devem
existir agricultores familiares com DAP principal que componham essa unidade

associativa.

Encaixam-se nessas categorias de agricultores familiares os pescadores, 0s
silvicultores que cultivem florestas nativas ou exoéticas e que promovam 0 manejo
sustentavel daqueles ambientes, os aquicultores dedicados ao cultivo de organismos
gue tenham na agua seu normal ou mais freqtiente meio de vida, e que explorem area
ndo superior a dois hectares de lamina d'dgua ou ocupem até 500 m* (quinhentos

metros cubicos) de agua, quando a exploracdo se efetivar em tanque-rede.

29Grupo "B": agricultores familiares em geralzg, conforme estabelecido em Lei, que obtenham, no minimo,
30% (trinta por cento) da renda familiar da exploragdo agropecudria e ndo agropecuaria do
estabelecimento; (Res 3.559); que tenham obtido renda bruta familiar nos Ultimos 12 (doze) meses
(incluida a renda proveniente de atividades desenvolvidas no estabelecimento e fora dele) de até
R$5.000,00 (cinco mil reais), excluidos os beneficios sociais e 0s proventos previdenciarios
decorrentes de atividades rurais.
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Para a operacionalizagédo do programa, o MDA conta com o auxilio de entidades
financeiras, como Banco do Brasil e suas filiadas, com instituicbes de assisténcia

técnica e extensao rural, com municipios e com os sindicatos dos trabalhadores rurais.

As linhas fundamentais de atuacdo do PRONAF sao

a) crédito de custeio e investimento destinado as atividades produtivas
rurais; b) financiamento de infra-estrutura e servicos a municipios de
todas as regides do pais, cuja economia dependa fundamentalmente
das unidades agricolas familiares; c) capacitacdo e profissionalizacédo
dos agricultores familiares através de cursos e treinamentos aos
agricultores, conselheiros municipais e equipes técnicas responsaveis
pela implementacdo de politicas de desenvolvimento rural; d)
Financiamento da pesquisa e extensdo rural visando a geracdo e
transferéncia de tecnologias para o0s agricultores familiares
(SCHNEIDER ET AL., 2004, p. 3).

Além das formas convencionais de financiamento do PRONAF, que variam de
acordo com os limites estabelecidos a cada Plano Safra (valores, taxa de juros
praticada, e formas de pagamento), o programa dispde de linhas especificas. Cada
uma delas busca atender as especificidades do publico a que é dirigida. O Quadro 3.5.

apresenta essas informacdes de forma resumida:

Quadro 3.5.: Linhas especificas do PRONAF

Linhas PRONAF Objetivo

Destina-se ao financiamento das atividades agropecuarias e
Custeio de beneficiamento ou industrializacao de producao prépria ou
de terceiros agricultores familiares enquadrados no Pronaf.

Destinado ao financiamento da implantacdo, ampliagéo ou
modernizagéo da infra-estrutura de producéo e servicos,
agropecuarios ou nao agropecuarios, no estabelecimento rural
OouU em areas comunitarias rurais proximas.

Investimento
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PRONAF Agroindustria

Linha para o financiamento de investimentos, inclusive em
infra-estrutura, que visam o beneficiamento, o processamento
e a comercializacdo da producgéo agropecuaria, de produtos
florestais e do extrativismo, ou de produtos artesanais e a
exploracéo de turismo rural.

RONAF Agroecologia

Linha para o financiamento de investimentos dos sistemas de
producao agroecoldgicos ou organicos, incluindo-se os custos
relativos a implantacédo e manutencédo do empreendimento.

PRONAF Eco

Linha para o financiamento de investimentos em técnicas que
minimizam o impacto da atividade rural ao meio ambiente,
bem como permitam ao agricultor melhor convivio com o
bioma em que sua propriedade esta inserida.

PRONAF Floresta

Financiamento de investimentos em projetos para sistemas
agroflorestais; exploracéo extrativista ecologicamente
sustentavel, plano de manejo florestal, recomposicéo e
manutenc¢do de areas de preservacao permanente e reserva
legal e recuperacao de areas degradadas.

PRONAF Semi-arido

Linha para o financiamento de investimentos em projetos de

convivéncia com o semi-arido, focados na sustentabilidade

dos agro-ecossistemas, priorizando infra-estrutura hidrica e

implantacdo, ampliagéo, recuperacdo ou modernizacao das
demais infra-estruturas.

PRONAF Mulher

Linha para o financiamento de investimentos de propostas de
crédito da mulher agricultora.

PRONAF Jovem

Financiamento de investimentos de propostas de crédito de
jovens agricultores e agricultoras.

PRONAF Custeio e
Comercializagéo de
Agroindustrias Familiares

Destinada aos agricultores e suas cooperativas ou
associacdes para que financiem as necessidades de custeio
do beneficiamento e industrializacdo da producéo prépria e/ou
de terceiros.

PRONAF Cota-parte

Financiamento de investimentos para a integralizacédo de
cotas-partes dos agricultores familiares filiados a cooperativas
de producéo ou para aplicacdo em capital de giro, custeio ou
investimento.
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Financiamento de atividades agropecuarias e nao-
agropecuarias destinado aos beneficiarios do Programa
Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) e do Programa
Nacional de Reforma Agraria (PNRA).

Microcrédito Rural

Financiamento de propostas ou projetos de investimento para
producao associados a apicultura, aquicultura, avicultura,
bovinocultura de corte, bovinocultura de leite, caprinocultura,
fruticultura, olericultura, ovinocultura, pesca e suinocultura e a
producao de acafrdo, arroz, centeio, feijao, mandioca, milho,
sorgo e trigo.

PRONAF Mais alimentos

Fonte: Elaboragéo propria a partir do Manual de Crédito Rural 2008.

Em relatorio de pesquisa sobre o PRONAF, Abramovay (2002, p. 2) ressaltou

que, ao longo dos primeiros

seis anos de existéncia, o programa forjou trés importantes inovacoes, a
saber: o reconhecimento dos agricultores familiares como protagonistas
das politicas publicas; a criagdo de um processo de negociagdo entre 0s
agricultores e suas organizagfes e 0 governo; e o0 estabelecimento de
um enfoque territorial para as politicas publicas, ressaltando-se, neste
caso, o0 papel dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
(CMDR) criados por demanda do PRONAF Infra-estrutura e servigcos
municipais.

Ap6s quase 15 anos de institucionalizagdo do Programa, Guanziroli (2007)
argumenta que o Programa se estendeu de forma consideravel por todo o territério
nacional. E que é visivel os esforcos de ampliacdo do montante financiado e de
desenvolvimento de programas especiais para atender diversas categorias. O programa
reforcou a assisténcia técnica, a partir da necessidade de elaboracdo de projeto
técnico-financeiro pelas EMATERS, e da infra-estrutura tanto dos préprios agricultores

guanto dos municipios em que ele se encontra.

A abrangéncia do programa, no que tange as libera¢des financeiras do PRONAF,
apresentou um movimento ascendente entre 2000 e 2005. De fato, passou-se de uma
liberac@o de cerca de R$ 2,2 bilhGes para R$ 6,3 bilhdes. Esse aumento constante se
contrapbe a uma certa estagnagdao do montante de recursos, constatada entre os anos
de 2000 e 2002.
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Quadro 3.6.: Montante de recursos despendido por ano

Ano Contrato Montante (R$ 1,00)
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 1.611.463 5.761.475.996,11
2005 1.671.183 6.404.190.129,32
2006 1.858.048 8.101.543.699,88
2007 1.719.160 9.295.775.217,96
2008 1.459.721 9.759.838.901,83
2009 1.347.088 9.966.719.404,92
Total: 14.441.064 61.673.011.225,56

Fonte: BACEN (Somente Exigibilidade Bancaria), BANCOOB, BANSICREDI, BASA, BB, BN E BNDES.

Parte desse aumento no montante de recursos despendidos para a area da
Agricultura Familiar, como ilustrado no Quadro 3.6., se deve a retomada do crescimento
econdbmico e o efeito cambio, mas também em grande medida pode ser explicado a
partir do conceito de seletividade classista trabalhado principalmente por Offe (1984),

abordado no capitulo 2.

Apesar da importancia da institucionalizacdo do PRONAF, em uma trajetoria
conservadora do Estado em relacdo a sua atuacdo sobre a agricultura familiar, e do
sentimento de que pressdes impostas pelos movimentos sociais dos trabalhadores
rurais e dos agricultores da reforma agréaria levaram a criacdo do Programa, faz-se
relevante resgatar a idéia de Offe (1984), segundo a qual o Estado tende a
desempenhar o seu papel legitimador, mesmo sendo classista. A prépria criacdo do

Programa se insere dentro dessa tendéncia.

A idéia é de que, para a propria manutencdo do sistema de acumulacdo do
capital, € essencial que o Estado desempenhe sua funcdo de “terceiro” ator como
sendo justa e equanime. Como coloca Rodrigues (1997), o Estado vai se adaptando
conforme o contexto em que ele se insere, mas ele sempre se moldara de forma a

manter a privatizacdo da producdo, a dependéncia de impostos e a acumulagéo. E,
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para isso, é necessario que ele se legitime, que seja reconhecido como justo e que
seja, assim, aceito pela sociedade. Um exemplo disso € a diferenca de recursos
destinados ao PRONAF, através do Plano Safra da Agricultura Familiar, e ao Plano
Agricola, oferecido aos grandes produtores. Conforme apresentado no capitulo 1,
enquanto o Plano Safra da Agricultura Familiar obteve um aumento anual de cerca de

1% nos ultimos 10 anos, o Plano Agricola obteve cerca de 50% nesse mesmo tempo.

Analisando o PRONAF a luz do processo de elaboracdo de uma politica publica,
resgatamos que uma politica publica nasce do reconhecimento por parte de
determinados atores sociais de que uma dada realidade é um problema social e da
necessidade de uma intervencédo publica na mesma (ROTH DEUBEL, 2009). E, dessa

mesma forma, o PRONAF néo poderia ser diferente.

Dery (1984) observa em seu estudo a existéncia de quatro tipos de problemas
que podem ser identificados durante a elaboracédo de uma politica publica: 1. Problema
como situagdo; 2. Problema como discrepancia; 3. Problema como discrepancia
solucionavel; 4. Problema como oportunidade. De acordo com o autor, o problema
entendido como situacao se refere a um problema definido como uma simples situacao
ndo desejavel ou um simples estado de dificuldade observado. Essa definicdo ndo
considera as diferengas de concepcoes de problema social.

A concepcao de problema situacional esta, em grande medida, atrelada a uma
preocupacdo conservadora. Isso porque, ao visualizarem uma determinada situacao
apenas de forma pontual, os atores envolvidos com a politica publica possivelmente
focardo na consequéncia do problema, e ndo em sua causa. Assim, a intervencao se
daré de forma timida, ficando aquém da mudanca que poderia gerar nessa determinada

situacao e contexto.

Nesse sentido, a conformacao da agenda que originou a formulagcdo do PRONAF
identificou 0 acesso ao credito como o problema da Agricultura Familiar. A identificacao
desse problema se deu em um contexto influenciado por trés processos: um de ordem

econdmica, outro de ordem sdcio-politica e o terceiro de ordem ideoldgica.

O primeiro se refere ao momento pos-crise da década de 1990, marcado pela

profunda estagnacdo econdmica e pela abrupta abertura econbémica e comercial.
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Pautado nesse contexto, o cenario da agricultura brasileira no inicio dos anos 1990 era
de fragilidade perante a abertura comercial e a desregulamentacdo dos mercados,
submetendo os produtores rurais a intensa concorréncia internacional (SCHNEIDER et
al., 2004).

O segundo diz respeito ao processo de ordem sdcio-politica. Mediante a situagéo
econdmica, os trabalhadores rurais — que j& haviam se organizados em prol de
reivindicagGes na época da Constituicdo de 1988* — se mobilizaram nas denominadas
“Jornadas Nacionais de Luta” (atualmente conhecidas como “Grito da Terra Brasil”)
para tentar frear esse processo. Essa mobilizacdo por parte dos trabalhadores rurais
buscava chamar a atencdo para o aprofundamento da exclusdo dos agricultores
familiares com a abertura econdmica e a prerrogativa de se implementar reforma

agraria no Brasil.

Desse contexto de fragilidade econdmica e das crescentes reivindicacdes dos
movimentos de pequenos agricultores, reconhece-se entdo a fragilidade desse

segmento como um problema social.

E o ultimo se refere a ordem ideoldgica que envolve a percepc¢ao sobre a relacéo
Estado-Sociedade. O reconhecimento de um problema, assim como as alternativas
para intervir sobre ele, esta sob a tutela dessa ordem. Esta, por sua vez, esta
intrinsecamenteconectada a idéia de Offe (1984) de que o Estado e suas acdes buscam
manter o processo de acumulacdo. No caso do PRONAF, o acesso ao crédito —
enquanto agdo — vai ao encontro dessa ordem ideoldgica e, mais que isso, a alimenta,

assim como é alimentado por ela.

Com base na descricdo do PRONAF, o problema identificado foi a dificuldade em
relacdo ao acesso ao crédito por parte dos agricultores familiares. O argumento central
era de gque esses produtores, descapitalizados e com baixa produtividade, ndo estariam
em condi¢cdes de tomar recursos a taxas de mercado para realizar os investimentos em
modernizacao e elevacao da produtividade (GUANZIROLI, 2007).

¥Destacam-se os intensos debates, no ambito da Comiss&o de Agricultura do Congresso Nacional, no
periodo entre 1988 a 1993, quando se estabeleceu a Lei Agricola. Esse periodo também foi marcado
pelas grandes discuss6es sobre a Lei Agraria, onde as organizagfes dos trabalhadores rurais
transformaram-se em atores importantes e com grande dominio da agenda publica nos dois temas.
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Além disso, a justificativa era de que os programas de crédito existentes na
década de 1980 eram orientados a um espectro que ia desde os “pequenos
agricultores” até os grandes produtores, o que dificultava, no caso dos “pequenos” a
focalizacdo e o acesso diferenciado e adequado as suas condi¢cdes e necessidades,

guanto aos objetivos, taxas de juros e formas de pagamento.

Nesse sentido, a ferramenta de intervencdo para esse problema é o acesso ao
crédito de custeio e de investimento (subsidiado) destinado as atividades produtivas
rurais. Fica claro que os atores sociais participantes do reconhecimento do problema da
Agricultura Familiar compreenderam o problema apenas como uma situagdo néo
desejavel, de acordo com o conceito de Dery (1984), e ndo romperam com a ordem

ideoldgica.

Enguanto resposta ao problema identificado, 0 PRONAF tem se mostrado uma
politica suficientemente adequada. O crédito subsidiado para o segmento da Agricultura
Familiar é de extrema importancia, especialmente, para esse segmento historicamente
excluido, conforme tém expresso os proprios agricultores Nesse sentido, e cumprindo o
seu papel, esse programa alcancou resultados atuando no problema de ordem mais

econOmica na Ultima década.

Entretanto, se o objetivo do programa fosse contribuir para um outro processo de
desenvolvimento - pautado em uma sociedade mais justa, equitativa e ambientalmente
sustentavel -, destacado no Programa de Governo 2002, o problema a ser identificado e

a ser trabalhado seria mais complexo.

Apesar do PRONAF ser um instrumento importante, ele n&o trata do
endividamento dos agricultores familiares. A renegociagdo das dividas faz-se
necessario, caso contrario, a demanda por crédito tenderd a diminuir. Ou seja, 0s
agricultores familiares poderdo deixar de ter acesso ao crédito, 0 que pode acarretar
problemas no custeio da producdo. No limite, essa situacdo pode, inclusive, forcar o

agricultor a ter de deixar suas atividades no campo.

Os proximos trés programas do grupo saocomplementares ao PRONAF. Eles
sao, respectivamente,0 Programa Seguro da Agricultura Familiar (SEAF), o Garantia-

Safra (GS) e Programa de Garantia de Precos da Agricultura Familiar (PGPAF).
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O SEAF* foi lancado na segunda semestre de 2004, em substituicdo parcial ao
Programa de Garantia da Atividade Agropecuéaria (PROAGRO%¥). Ele surge como uma
linha de seguro dirigida exclusivamente aos agricultores familiares que contratam
financiamentos de custeio agricola e investimento no ambito do PRONAF. O objetivo é
garantir renda em caso de perda da producdo do empreendimento financiado. Ou seja,
o empreendimento que aderir®*® ao Programa tera 100% do valor segurado mais 0s juros
do financiamento, deduzidas a receita bruta obtida com a colheita e as parcelas do
financiamento ndo aplicadas. O seguro € recebido quando o empreendimento tem
perda maior que 30% causada por evento amparado pelo Programa®, ou seja, quando
sua receita bruta obtida for menor que 70% daquela receita bruta esperada. O valor
segurado é igual ao valor financiado mais a parcela de 65% da receita liquida esperada,
limitada a R$ 4 mil* por agricultor por ano. Esse seguro busca contornar o crescente

numero de dividas dos beneficiarios do PRONAF.

No caso do financiamento de investimento, o SEAF é facultativo. Ou seja, no
momento da contratacdo do PRONAF, o agricultor podera ou ndo aderir. O valor

segurado corresponde a diferenca entre 95% da receita bruta esperada do

empreendimento até o valor maximo de R$ 5mil.

Na safra 2004-2005, o valor médio segurado por produtor era de R$ 4.600.
Nesse periodo, 972.800 contratos foram amparados e o valor global foi de cerca de R$
4,5 bilhdes (ROCHA; MAIA, 2009).

Para obter o seguro, os empreendimentos precisam provar que utilizam
tecnologia ou manejo adequado de controle de pragas, doencas e plantas daninhas,
realizam observancia do zoneamento agricola, ndo causando erosdo ou nao-

conservacdo de solo, plantem a mesma cultura financiada, plantam em area

1 Também conhecido como ProAgro Mais.

%2 Este foi lancado em 1973 como um instrumento de politica agricola a fim de garantir ao produtor rural
um valor financeiro complementar capaz de realizar o pagamento do seu custeio agricola, em casos
de ocorréncia de fenbémenos naturais, pragas e doencas que atingissem bens, rebanhos ou
plantacdes (ROCHA; MAIA, 2009).

*A adesdo é automatica ao seguro quando ha contratacdo de crédito de custeio agricola do Pronaf.
Sendo apenas opcional para agricultores familiares com renda bruta anual superior a R$ 110.000,00
gue ja tinham contrato com renovagéo automatica.

% Eventos cobertos: chuva excessiva, geada, granizo, seca, variacdo excessiva de temperatura, ventos
fortes e frios, doenca fungica ou praga sem método de controle.

% valor corrigido a partir do Plano Safra 2011/2012.
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semelhante aquela financiada, utilizam insumos adquiridos e tecnologia compativel com
a produtividade prevista na contratagdo do financiamento. Apenas mediante o
cumprimento integral desses requisitos € que os produtores estardo cobertos pelo
seguro. Vale ressaltar a dificuldade de muitos agricultores familiares em cumprir com

esses requisitos.

Nos documentos analisados, 0 uso de formas agroecolégicas no manejo da
producdo nao foi abordado. Pelo contrario, ao abordar o uso e a comprovacao da
aguisicdo de insumos para controle de pragas, ha mencao da compra de fertilizantes.
Nesse sentido, a politica parece refletir — e, por que nao, reforcar — a baixa identificacéo
entre a Agricultura Familiar e a producéao agroecoldgica. Afinal, como mostram Rocha e
Maia (2009), apenas 16,7% dos agricultores familiares utilizam assisténcia técnica,
36,7% fazem uso de adubos e corretivos e 17,3% fazem atividades de conservacédo do

solo.

Outro programa a ser analisado € o Programa Garantia-Safra (GS). Este, assim
como o SEAF, é atrelado ao PRONAF e orientado aos agricultores familiares
localizados nas éareas de atuacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE) — regido Nordeste do pais, na area norte do Estado de Minas
Gerais, Vale do Mucuri, Vale do Jequitinhonha e na area norte do Estado do Espirito
Santo — que conformam areas de risco quanto a perda de safra por motivo de seca ou
excesso de chuvas. Esse seguro € destinado apenas as safras de milho, arroz, feijao,
mandioca, algodao ou outras atividades agricolas de convivéncia com o Semi-arido.
Trata-se de um seguro especifico a determinadas culturas e ele é recebido quando o
agricultor tem perda maior que 50% da sua producdo por conta de estiagem ou

enchentes.

O valor do GS e a quantidade de agricultores a serem segurados pelo programa
séo definidos anualmente durante a reunido do Comité Gestor do Garantia-Safra e com
base no Plano Safra. O processo de adesédo é confirmado a partir da contribuicdo
financeira dos agricultores ao Fundo Garantia-Safra (FGS) (fixada a cada ano pelo
Comité Gestor do GS), paga por meio de boleto bancario e correspondente a 1% do

valor da indenizacdo paga pelo Garantia-Safra. Na Safra 2011/2012, o valor fixado é de
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R$ 680,00, portanto, a contribuicdo do agricultor é de R$ 6,80, pagos em cinco

parcelas.

Por fim, o Programa de Garantia de Precos da Agricultura Familiar (PGPAF),
instituido em 21 de dezembro de 2006 através da Resolucdo n® 3.436 do Conselho
Monetario Nacional, garante aos agricultores familiares apoiados pelo PRONAF a
indexacdo do financiamento a um preco de garantia igual ou proximo do custo de
producdo, e nunca inferior ao estabelecido na Politica Geral de Precos Minimos. O
programa garante ao agricultor, em caso de baixa de precos no mercado, um desconto
no pagamento do financiamento, correspondente a diferenca entre o preco de mercado
e 0 preco de garantia do produto. Mensalmente, o Governo Federal divulga através do
Diario Oficial o valor do bénus que podera ser concedido pelos agentes financeiros aos

agricultores. O valor maximo do bonus é de R$ 7 mil por produtor a cada ano.

O agricultor familiar que contrata uma operagcdo de custeio do PRONAF tem
automaticamente seu financiamento vinculado ao Prego de Garantia do PGPAF. O
Preco de Garantia é o custo de producdo médio da regido, levantado pela Companhia

Nacional de Abastecimento (CONAB) e definido pelo Comité Gestor do Programa.

Esses trés programas de seguro da producdo agropecudria do agricultor familiar
sdo mecanismos que buscam garantir seguranca aos agricultores familiares. Para que
eles, ao tomarem crédito, ndo acabem - por questdes meteoroldgicas, por exemplo — se
endividando e se tornando ainda mais vulneraveis. Entretanto, € importante destacar
que, a despeito da importancia desses mecanismos, estes Sao comuns aos
instrumentos de financiamento. Além disso, apesar de subsidiados, esses seguros tém
infimo impacto no erario publico federal, diferentemente do impacto causado pelos

seguros da producao do agronegocio.
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3.2.3. Andlise dos programas federais: Reforma Agraria

O segundo grupo se refere,basicamente, as acdes do Plano Nacional de
Reforma Agraria (PNRA). Este est4 dividido em 05 frentes de atuacao:

Obtencédo de imoOveis rurais para novos assentamentos;
Implantacdo de novos assentamentos e Projetos de Ordenamento Territorial,
Regularizacdo Fundiaria;

Recuperacdo dos assentamentos;

a bk~ 0N e

Crédito Fundiario.

Vale destacar que a maior parte da analise desse segundo grupo foi realizada
com base nos seguintes documentos oficiais: Relatério de Gestao do INCRA de 2010; Il
Plano Nacional de Reforma Agréria, publicado em 2005; Balanco Geral da Unido 2010

e Jornal INCRA — dez/2010(publicacéo especial).

Conforme discurso oficial, o principio geral do PNRA ¢é incluir uma significativa
parcela da piramide social na economia agraria. Esta seria “regida por um novo marco
de regulacdo dos mercados agricolas, de sorte a garantir crescimento da renda, do

emprego e da producgao desse setor” (INCRA, 2005, p. 18).

O PNRA orienta-se para a
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promocdo da viabilidade econbmica, da seguranca alimentar e
nutricional, da sustentabilidade ambiental para garantiir 0 acesso a
direitos e a promocdo da igualdade — objetivos integrados a uma
perspectiva de desenvolvimento territorial sustentavel. Isso requer
colocar a disposicdo das familias assentadas e das demais beneficiarias
do Plano os meios indispensaveis a exploracdo econémica da terra e
para que obtenham renda suficiente para viver com dignidade, tais
como: crédito; assisténcia técnica; apoio a comercializagcdo e a
agregacado de valor; construcdo de infra-estrutura produtiva, econémica
e social, como agua, saneamento basico, energia, via de escoamento da
producdo; além de outras politicas publicas que garantam a
universalizacdo do acesso a direitos fundamentais (INCRA, 2005, p. 15).

A primeira frente de atuacéo se refere a obtencédo de imoveis rurais para novos
assentamentos, que estd vinculado ao programa orcamentario Assentamento de
Trabalhadores Rurais. Este programa trabalha com o principal instrumento de
desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria dos latifundios
improdutivos previsto na Lei n°® 8.629 de 1993. Entretanto, nas regiées em gque a
aplicacdo desse instrumento ndo é mais possivel, o programa prevé a utilizacdo de
outros instrumentos como a compra e a venda, permitida a partir do Decreto n° 433 de
1992;a destinacao de terras publicas; a obtencédo de areas devolutas e outras formas
de obtencéo (devedores e doacdo em pagamento). Para facilitar o processo de tomada
de decisdo, o INCRA conta com o programa Cadastro de terras, que é um instrumento
de informacdes para assessorar o Estado brasileiro na disponibilidade de terra e no seu

perfil, assim como questdes relativas a ilegalidade do proprietarios, etc. (INCRA,
2010a).

De acordo com o INCRA (2005), o gasto com implantacdo de novos
assentamentos aumentou de R$ 400 milhdes em 2003 para R$ 1,4 bilhdo em 2004. E
que, conforme podemos visualizar na Tabela 3.7., esse crescimento se manteve nos

anos posteriores.
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Tabela 3.7: Namero de familias assentadas e gastos no Periodo de 1995 a 2007

Nimero de familias assentadas e gastos no periodo de 1995 a 2007

Assentamentos 1995 - 2007

ANO Familias Gastos com Total de familias | Média familias | Média anual

assentadas obtencao (R$)  assentadas por | assentadas do periodo
periodo por ano

1995 30.716 2.149.449.582

1996 41.717 1.236.908.756

1997 66.837 1.939.626.283 238.010 59.503

1998 98.740 1.548.156.235 65.548 1995/2002

1999 99.201 938.091.299

2000 69.929 406.224.856 286.370 71.593

2001 73.754 331.501.430

2002 43.486 379.641.299

2003 30.000 400.000.000

2004 115.000 1.461.664.845 400.000 100.000 2003/2006

2005 115.000 1.461.664.845

2006 140.000 1.827.081.056 520.000 130.000 2004/2007

2007 150.000 1.973.247.540

Fonte: INCRA (2011)

Entretanto, faz-se necessario colocar esses dados em debate. Tanto os dados
histéricos quanto os dados recentes. Isso porque o Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA), de acordo com Mattei (2003), ao realizar um estudo de avaliacdo dos
assentamentos de reforma agraria do Governo FHC nos anos de 1999 e 2000,
constatou que em 1999 foram atendidas apenas 53.197 familias;ja em 2000, apenas
36.061 familias foram atendidas. Estes dados nos permitem concluir a pouca
confiabilidade deles nesse periodo. Confrontando esses dados com aqueles divulgados
oficialmente na Tabela 3.7., percebemos que ha uma disparidade na informagéo. Sendo
assim, existe uma preocupacdo em analisar os dados de familias assentadas. Em
relacdo aos dados sobre gastos, estes sdo gerados a partir do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), que é integrado com o sistema

de compensac¢édo. Ou seja, ha uma confiabilidade maior em relagéo a eles.
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Aliado a obtencdo de terras, os novos assentamentos requerem a implantacéo
e/lou recuperacao de infra-estrutura basica e necessaria a viabilizacdo do processo
produtivo e do desenvolvimento dos projetos de assentamentos. O programa mais
expressivo dessa frente de atuacdo € o Programa Desenvolvimento Sustentavel de
Territérios Rurais (PDSTRS). Este tem como objetivo a estruturacdo dos
assentamentos, no que se refere a construcdo e reformas de estradas, abastecimento
de agua, eletrificacéo, etc., o planejamento— em parceria com estados, municipios e a
sociedade civil organizada — e a autogestdo dos projetos comunitarios, e 0 apoio ao
fortalecimento das organizacdes sociais (sindicatos e associagdes). Os recursos totais
aplicados cresceram de R$ 190 milhdes em 2009 para R$ 322,9 milhdes em 2010
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2011).

Essas obras sdo executadas de forma direta, através de licitagdes publicas ou
por meio de convénios com Estados ou Municipios. Elas ocorrem ainda por meio de
parcerias institucionais com outros 6rgaos governamentais da esfera Federal, dentre os
quais o Ministério de Minas e Energia (pelo Programa Luz para Todos), o Ministério da
Defesa (por meio do Batalhdo de Engenharia das Forcas Armadas), a Fundacédo
Nacional de Saude (Funasa), a Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM)
e a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do S&do Francisco e do Parnaiba

(Codevasf), entre outros.

Além desse programa, outros projetos diferenciados foram implementados. O
primeiro - Projeto de Assentamento Extrativista (PAE) - se refere a exploracéo de areas
dotadas de riquezas extrativas, por meio de atividades economicamente viaveis,
socialmente justas e ecologicamente sustentaveis. As possibilidades mais comuns sdo
0 extrativismo de cipds e sementes, a agricultura, a pecuéria e a pesca. O regime de

concessao do assentamento é coletivo (INCRA, 2010b).

O segundo projeto - Projeto de Desenvolvimento Sustentavel (PDS) - destina-se
as populacdes que baseiam sua subsisténcia no extrativismo e atividades de baixo
impacto ambiental. Prevé o manejo sustentavel e a preservagédo de reservas de matas
primarias. As atividades mais comuns sao o comércio de mudas de arvores da floresta,

cascas medicinais, sementes, artesanato, resina, cipo, entre outros. O terceiro - Projeto
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de Assentamento Agroflorestal -, por sua vez, é voltado para a Regi&o Amazobnica.
Essa modalidade de assentamento é implantada em area de floresta e destina-se aos
agricultores que ja tenham tido algum tipo de experiéncia com o extrativismo. O regime

de concessao é coletivo.

De acordo com o Relatério de Gestao do INCRA (2010a), “dos 48,3 milhdes de
hectares incorporados a reforma agréaria pelo INCRA nos ultimos oito anos, 80% foram
transformados em projetos ambientalmente diferenciados, como 0s agroextrativistas e

florestais” (p. 04).

Para dar conta do desafio, o INCRA destinou, entre 2003 e 2010, o montante de
R$ 76 milhdes a projetos de recuperacdo de areas degradadas e manejo sustentavel de

recursos nhaturais, com foco na preservacao da biodiversidade (INCRA, 2010b).

Outro projeto importante dentro dessa frente de atuacdo é o Fomento a
Agroindustrializacdo e a Comercializagdo, conhecido como “Programa Terra Sol”’. O
objetivo é, juntamente com a estruturacdo dos assentamentos, “viabilizar o incremento
de renda dos projetos de assentamos rurais, por meio de atividades socioecondémicas
sustentaveis, valorizando as caracteristicas regionais, experiéncia e potencialidades
locais” (INCRA, 2010a, p. 60).

Para isso, o projeto apdia a implantacdo e recuperacdo de agroindustrias,
através de contratacdo de servicos de consultoria e/ou assessoria técnica para 0s
projetos de agroindustrias existentes e aos novos; a capacitacdo dos beneficiarios em
gestdo  administrativa, associativismo e  cooperativismo, comercializacao,
processamento de alimentos e boas praticas de fabricacdo; a implantacdo e
recuperacdo de edificacbes e equipamentos, a implantacdo de projetos pluriativos
solidarios: apoio ao estabelecimento de parcerias institucionais para viabilizar e
estruturar os sistemas de producdo, tendo em vista uma transicdo agroecoldgica e a
valorizacdo dos produtos e servicos oferecidos pelos assentados, apoiando a

diversificacdo das economias e potencialidades locais (INCRA, 2010a, p. 60).

Apesar dos objetivos dos projetos, o relatério de gestdo do INCRA destaca que
parte dos recursos executados de R$ 6,7 milhdes em 2010 foi destinado para a

viabilizacdo da VII Feira Nacional da Agricultura Familiar e Reforma Agraria, para
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realizacdo de chamada publica para contratacdo de empresa para estruturar o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), para contratagdo de capacitacao
das 30 superintendéncias e para continuidade na parceria firmada com Fundacao
Banco do Brasil — FBB, para implementacdo de 200 unidades de Producéo
Agroecologica, em carater demonstrativo em assentamentos da regido Nordeste,
abrangendo quatro superintendéncias (AL, RN, PE, CE) (INCRA, 2010a).

Além desses programas, o Projeto Dom Hélder Camara® destinou, em 2010, R$
21,4 milhdes, provenientes do acordo de empréstimo entre o Governo e o Fundo
Internacional para Desenvolvimento Agrario (FIDA) e alocados na acdo or¢camentéria
Desenvolvimento Sustentavel para os Assentamentos da Reforma Agraria no Semi-
arido do Nordeste, para fortalecer processos locais, participativos e solidarios de
familias agricultoras em oito territérios localizados no Ceara (Sertdo Central e Sertdo
dos Inhamuns); Rio Grande do Norte (Sertdo do Apodi); Paraiba (Sertdo do Cariri);
Pernambuco (Sertdo do Pajel e Sertdo do Araripe); Sergipe (Sertdo Sergipano); e Piaui
(Sertdo de S&o Jodo do Piaui) (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2011).

As acdes desse projeto buscam beneficiar as familias com acesso permanente a
assisténcia técnica; apoiar a manutencdo de nove fundos rotativos de micro-financas
rurais e implantar Unidades Demonstrativas de Consoércios Agroecolégicos de producéo

de alimentos com algodéao.

A despeito da importancia dos projetos, destacamos a vulnerabilidade deles. Os
projetos sdo acdes especificas e descontinuadas, com a obrigatoriedade de interrupcéo
ao término do projeto. Além disso, os gastos com esses projetos sao infimos perto da

sua importancia.

Passando para a terceira linha de atuagéo, a problematica da irregularidade da
posse da propriedade é um dos assuntos que entraram para a agenda deciséria no
Governo Lula. Essa situacao irregular nos remete ao padrao de ocupacédo ancestral da
terra (quilombolas, ribeirinhos, extrativistas), a falta de acesso dos instrumentos

juridicos de regularizacdo por alto custo de efetuar a regularizagdo (ocupantes da sua

% Instituicdo apoiada pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) que desenvolve agdes

estruturantes para fortalecer a Reforma Agraria e a Agricultura Familiar no semi-arido nordestino,
investe efetivamente na articulacé@o e organizacéo dos espacos de participacdo social.
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propria terra ndo regularizados, ocupantes de terras particulares portadores de direito
de usucapido) e a proOpria incapacidade do Estado em trabalhar essas questdes
(INCRA, 2005).

A importancia da regularizacdo do imével decorre do fato de que trata-se de uma
condicAo necessaria para 0 acesso ao crédito e a politicas de fomento e
comercializagdo. Nesse sentido, somando esforgos aos Il PNRA, estruturou-se o
programa regularizacao fundiaria. Este tem como objetivo regularizar a situacédo juridica
de posseiros e populacdes tradicionais com expedicdo de titulos de dominio ou
concessdo de direito real de uso, incluindo a ratificacdo de titulos j& emitidos. O
programa conta com trés etapas para a regularizacdo: o cadastramento, 0
georreferenciamento e a destinacdo/regularizacdo das posses. Essas etapas requerem

o estabelecimento de convénios com Estados para efetuar essa regularizacao.

De acordo com o Balango Geral da Unido (2010), em 2010, o programa
possibilitou o cadastramento de 13.116 iméveis, o georreferenciamento de 12.470 e a
titulacdo de 3.370. Levando-se em consideracdo o nimero de imdveis titulados como
indicador final, a acdo alcancou 37% da meta prevista para o periodo. Muito aquém da

demanda e da meta pré-estabelecida.

BN

Em relacdo a recuperacdo ou emancipacdo dos assentamentos, o INCRA
executa um projeto denominado Plano de Consolidacdo e Emancipacdo (Auto-
Suficiéncia) de Assentamentos Resultantes da Reforma Agraria (PAC), que é fruto de
um acordo de empréstimo n°1248 OC/BR, firmado entre o governo brasileiro e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) em 2000, a fim de consolidar e emancipar
assentamentos, criados entre os anos 1986 e 1998, localizados nos Estados do
Maranh&o, Rio Grande do Norte, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,

Parana e Rio Grande do Sul.

Esses planos abrangem o financiamento de infra-estrutura (construgdo e
conservacdo de estradas de acesso, sistemas elétricos, saneamento, escolas
primarias, creches, centros comunitarios e postos de salde com mobiliario e
equipamentos; armazenagem agricola e agroindustrial, recuperacdo de solo, protecao

ambiental, captacdo e aducdo de agua para irrigacdo e demarcacdo topogréafica) e
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assisténcia técnica e treinamento destinado a cooperativas e associagdes nas areas
relacionadas com o0s projetos de investimento (produgdo, processamento,
comercializacdo, desenvolvimento empresarial e comunitario, protecdo e gestdo
ambientais) (SOARES, 2009).

Além dos principios ja apresentados, outro elemento presente na metodologia do
projeto e diretamente ligado & gestdo compartihada € a obrigatoriedade de
contrapartida dos investimentos realizados pelo INCRA, seja pela prefeitura (nos casos
de escolas, estradas, postos de saude e creches) ou pelas familias assentadas,

podendo esta ocorrer na forma de méao-de-obra ou materiais.

O Il PNRA prevé, também, a regularizacdo do passivo dos assentamentos em
relacdo ao licenciamento ambiental, adequando-os a resolu¢cédo 289/01 do Conama e ao
estabelecido pelo Termo de Ajuste de Conduta formalizado pelo Ministério do Meio
Ambiente, Ibama, Ministério Publico Federal, INCRA e MDA (INCRA, 2010b).

Por fim, o PNRA contempla o Programa de Crédito Fundiario. Este € visto como
um instrumento complementar a desapropriacdo para reforma agraria. O programa
oferece condicbes para que os trabalhadores rurais sem terra ou com pouca terra
possam adquirir um imovel rural por meio de um financiamento. Ele possibilita a
aquisicdo de terras nos casos em que as areas ndo sao passiveis de desapropriacdo
por interesse social para fins de reforma agréria e, ainda, o beneficiario do programa é
incorporado ao universo da Agricultura Familiar. Podendo, assim, acessar programas
de crédito, como PRONAF, e outros programas como o Programa de Aquisicdo de

Alimentos.

Para ter acesso ao financiamento, o beneficiario tem que desenvolver um projeto
comunitario. Este pode ser de infra-estrutura basica (moradia, abastecimento de agua,
eletrificacdo, estradas internas a propriedade), de carater produtivo (formacdo de
pastos, instalacdes, conservacdo de solos e recuperacdo de areas degradadas), de
estruturacdo inicial das unidades produtivas (rocas de subsisténcia e producdes ou
criacdes de autoconsumo, custeio das primeiras safras, aquisicao de animais e plantio

de plantas perenes), ou destinados a formacdo de poupanca pelas familias ou
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associa¢fes (fundos de poupanca ou investimento, fundo rotativo comunitario, capital

de giro para as associacoes, participacdo em cooperativas de crédito).

Preferencialmente, o programa busca focar em trés grupos de beneficiarios: os
trabalhadores rurais do Semi-Arido nordestino (Linha Combate & Pobreza Rural), os
jovens de 18 a 24 anos (Linha Nossa Primeira Terra) e os agricultores familiares com

terra insuficiente (Linha Consolidag&o da Agricultura Familiar).

De acordo com o documento do INCRA (2005), o financiamento de aquisi¢do de
terras utiliza recursos do Fundo de Terras da Reforma Agraria, providos pelo Governo

Federal e € reembolsavel pelos beneficiarios, j& o financiamento dos projetos
comunitarios é oriundo do Banco Mundial e ndo sdo reembolsaveis (INCRA, 2005).

Os potenciais beneficiarios devem ter renda familiar anual de até R$ 15 mil e
patriménio de até R$ 30 mil. Devem ainda comprovar mais de 5 anos de experiéncia
rural nos ultimos 15 anos. O valor maximo do empréstimo é de R$ 80 mil com juros de
2% a 5% ao ano. O pagamento é efetuado em até 20 anos, incluidos trés de caréncia.
Os pagamentos em dia e a terra negociada abaixo do preco recebem descontos de até
50%.

Esse programa surge na década de 1990, em meio a enxurrada neoliberal, como
um instrumento de intervencdo amenizador de conflitos. Nesse periodo, o Banco
Mundial comecou a apoiar projetos pilotos para demonstrar a eficiéncia de mecanismos
de mercado na reforma agraria. Alguns paises da América Latina, como o Brasil,
receberam uma quantidade consideravel de recursos para promover essas “reformas

assistidas pelo mercado”. Aqui foi implementado em 1997 o projeto Cédula da Terra.

Esse projeto visava atender 15 mil familias em um periodo de quatro anos a um
custo de U$ 150 milhdes, sendo que deste montante, o Banco Mundial oferecia U$ 90
milhdes. As linhas de financiamento ofereceriam um periodo de 3 anos sem taxa de
juros aos agricultores e taxas de juros de 4% ao ano para o periodo restante de 20
anos (MATTEI, 2008).

A justificativa do governo FHC, e também do Governo Lula, em adotar esses

projetos/programas de crédito rural para assentar familia é de que eles seriam meios
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para acelerar o processo de reforma agraria e onerar menos os recursos fiscais do
Estado.

Um estudo sobre o Cédula da Terra realizado em 2001 pelo Férum Nacional de
Reforma Agraria e Justica no Campo avaliou cinco estados. A concluséo foi que devido
ao limitado recursos para cada familia — na época o total era de U$ 11 mil por familia
para compra de terras e a construcdo de todas infra-estrutura necessaria, incluindo a
casa, maquinarios, etc. — as areas adquiridas tinha que ser de baixa qualidade, o que
resultava em sérias limitacdes para o desenvolvimento de atividades agropecuéarias.
Isto, por sua vez, levava a um impacto negativo no pagamento de suas dividas
(MATTEI, 2008).

A critica ao Programa de Crédito Fundiario € a mesma ao do Projeto Cédula da
Terra e é a de que ele contribui para uma “reforma agraria de mercado”. De fato, esse
parece ser o caso. Ao conceder financiamento aos produtores para compra de terras, o
governo federal descaracteriza a l6gica da reforma agraria e reforca a logica de
mercado no ambito da Agricultura Familiar. Sem falar no quanto esse mecanismo foi

adequado para o mercado fundiario e, por consequente, para os proprietarios de terras.

Sobre a questdo da reforma agraria, algumas consideracdes sdo necessarias.
De forma geral, Segundo Mattei (2003), falar em reforma agréria no Brasil € falar mais
em politicas de assentamentos do que em uma profunda modificagdo da estrutura

agraria.

Verifica-se que o0 governo tenta equacionar a questédo agraria através de
uma politica de assentamentos que nem sequer é capaz de abrandar os
efeitos perversos do modelo de desenvolvimento agropecuério, que na
Gltima década expulsou do campo cerca de 900 mil pequenos
proprietarios. Diga-se de passagem que 0s assentamentos realizados
sdo muito mais fruto da acdo direta dos trabalhadores rurais ocupando
terras, do que o resultado de uma politica ativa de governo voltada aos
interesses das classes agrarias mais desfavorecidas (MATTEI, 2004 p.
9).
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Além disso, a questdo agraria € paradoxal. Ao mesmo tempo em que o Governo
vem implementando um programa de reforma de terra, ainda que inadequado, ele
também implementa politicas macroecondémicas neoliberais, que confronta a tentativa
de realizar reforma agraria, incentivadoras da alienacdo e concentracdo de terras e

agravadoras da situacdo social, em especial a do desemprego (MATTEI, 2008).

E interessante verificar como o conceito de conflito latente se manifesta nesse
tipo de reforma agraria. Ao tentar vender a idéia de uma “nova reforma agraria”, via
mecanismos de mercado, “acabou-se transferindo a sociedade e, especialmente, aos
agricultores, o 6nus de solucionar um problema histérico do pais” (MATTEI, 2003, p. 9).
Toda a disputa pela terra, os conflitos de classes, etc. foram dirimidos ao implantar esse

tipo de “reforma agraria”.

O Governo Lula, a despeito do seu discurso sobre Reforma Agraria, continuou na
mesma linha que o anterior. Pelo contrario, reforcou ainda mais esse tipo de
mecanismo em detrimento das politicas de assentamento. O argumento que reforca a
sua atuacdo, além daqueles anteriormente apresentados, é de que o agricultor terd o
direito de escolha. Ou seja, questdes como liberdade de escolha passam a obscurecer
todos os conflitos por trds do tema da reforma agraria. Radicalizando: reduz o debate

da reforma agraria a politica de financiamento de terra.

3.2.4. Andlise dos programas federais: Assisténcia técnica e extensionismo e a
busca da seguranca alimentar e nutricional

Além das frentes de atuacdo apresentados até o momento, duas outras também
contribuem para o Plano Nacional de Reforma Agraria: o Programa Nacional de
Educacdo na Reforma Agraria (PRONERA), e o Programa Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na Reforma Agraria (PRONATER).
Estes compdem o terceiro grupo a ser analisado neste item. Além deste, abordamos o

quarto grupo, que assim como O terceiro, se refere as acdes transversais e
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complementares ao PRONAF e ao PNRA. A fim de n&o repetir a analise ja realizada
com a mesma profundidade, apresentamos apenas as caracteristicas gerais desses

dois grupos, tratando-os conjuntamente.

O grupo da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural e Educacdo contempla o
Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e
na Reforma Agréria (PRONATER), vinculado a Politica Nacional de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural (PNATER), e o Programa Nacional de Educacéo na Reforma Agraria
(PRONERA).

Em parceria com instituicbes governamentais e n&o-governamentais de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) e com a sociedade civil organizada, o
governo federal lancou a PNATER em 2003. Porém, esta s6 foi instituida por lei em
2010 (Lei n°®12.188/2010).

Os principios norteadores dessa politica sdo: 1. Assegurar aos agricultores
familiares, assentados por programas dereforma agraria, extrativistas, ribeirinhos,
indigenas, quilombolas, pescadores artesanais etc., 0 acesso a servico de assisténcia
técnica eextensdo rural publica visando ofortalecimento da Agricultura Familiar; 2.
Contribuir para a promocdo do desenvolvimento rural sustentavel; 3. Adotar uma
abordagem multidisciplinar e interdisciplinar, estimulando a ado¢céo denovos enfoques
metodoldgicos participativos e de um paradigma tecnologico baseadonos principios da
Agroecologia; 4. Estabelecer um modo de gestdo capaz de democratizar as decisoes,
contribuir para aconstrucdo da cidadania e facilitar o processo de controle social no
planejamento, monitoramento e avaliagdo das atividades, de maneira a permitir a
analise e melhoria noandamento das acdes; 5. Desenvolver processos educativos
permanentes e continuados, a partir de um enfoquedialético, humanista e construtivista,
visando a formacdo de competéncias, mudancas deatitudes e procedimentos dos
atores sociais, que potencializem os objetivos de melhoriada qualidade de vida e de

promocao do desenvolvimento rural sustentavel.

O objetivo geral dela é estimular e apoiar iniciativas de desenvolvimento rural
sustentavel, tendo como centro o fortalecimento da Agricultura Familiar, visando a

melhoria da qualidade de vida e adotando os principios da Agroecologia como eixo
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orientador das ac6es (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO, 2007).

Vale destacar que os principios da agroecologia como eixo orientador das acdes
da ATER né&o foi incorporado no texto da Lei que instituiu a PNATER. A politica
continua tendo esse carater de construcdo coletiva do conhecimento, mas sem
necessariamente estar conectado aos principios agroecoldgicos. Essa subtragdo de um
principio tdo importante demonstra conflitos de interesse entre grupos. Apesar de ndo
conhecermos a fundo a situacdo ocorrida naquele momento, podemos inferir que
grupos mais conservadores de assisténcia técnica e extensao rural, ligados ou ndo ao
Ministério da Agricultura e de Desenvolvimento Agrario, bem como pesquisadores de
instituicbes de pesquisa, conformaram uma policy networks para barrar a entrada

efetiva desse termo na agenda deciséria, no caso, na Lei Federal.

Essa politica, diferentemente das anteriores, traz no seu discurso a necessidade
de implementar estratégias de producdo agropecudria que sejam compativeis com o0s
ideais do desenvolvimento sustentavel. O entendimento € de que se faz necessério

romper com o

modelo extensionista baseado na Teoria da Difusdo de Inovacgdes e nos
tradicionais pacotes da “Revolucdo Verde”,substituindo-os por novos
enfoques metodoloégicos e outro paradigma tecnolégico, quesirvam
como base para que a extensdo rural publica possa alcangar novos
objetivos (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO, 2007,

p.5).

Sendo assim, a metodologia para a acao daassisténcia técnica e extensao rural,

fomentada pela PNATER, deve ter um

carater educativo, com énfase na pedagogia da pratica, promovendo a
geracdo e apropriacdo coletiva de conhecimentos, a construcdo de
processos de desenvolvimento sustentavel e a adaptacdo e adocédo de
tecnologias voltadas para aconstrucdo de agriculturas sustentaveis.
Deste modo, a intervencdo dos agentes de Aterdeve ocorrer de forma
democrética, adotando metodologias participativas e uma pedagogia
construtivista e humanista, tendo sempre como ponto de partida a
realidade e oconhecimento local. Isso se traduz, na pratica, pela
animacdo e facilitacdo de processoscoletivos capazes de resgatar a
histéria, identificar problemas, estabelecer prioridades eplanejar acbes
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para alcancar solucbes compativeis com o0s interesses, necessidades
epossibilidades dos protagonistas envolvidos. Esta metodologia deve
permitir, também, aavaliacdo participativa dos resultados e do potencial
de replicabilidade das solu¢besencontradas, para situacées semelhantes
em diferentes ambientes” (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO
AGRARIO, 2007, p. 11).

A operacionalizacdo dessa politica tem como base o Programa Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PRONATER). Esse programa € compreendido

por quatro a¢des orgcamentarias:

1. Fomento a assisténcia técnica e a extensao rural;
2. Formacéao de agentes de assisténcia técnica e extensao rural,
3. Fomento a producéo de tecnologias e de conhecimento apropriados para

a Agricultura Familiar;

4. Apoio a projetos de inovacédo tecnoldgica da Agricultura Familiar no semi-

arido.

A primeira acdo se refere ao proprio desenvolvimento do programa de ATER.
Busca-se o desenvolvimento de parcerias com 6rgdos de governo, empresas e
entidades publicas e da sociedade civil com o objetivo de viabilizar as condicbes
necessarias para a prestacao dos servicos de ATER aos agricultores familiares. Busca-
se, ademais, a transparéncia das chamadas publicas para a apresentacéo de projetos e
a estruturacao de bases de dados e das informacdes institucionais.

A segunda agédo é comandada pela Coordenacédo de Formacao de Agentes de
ATER. O objetivo € fomentar iniciativas decapacitagdo de extensionistas rurais na
perspectiva do desenvolvimento rural sustentavel. Pretende-se, assim, qualificar a
oferta dos servicos de assisténcia técnica e extensado rural. As atividades dessa acéo
incluem o apoio a eventos e feiras nos estados, a oferta anual de cursos de curta
duracéo e de especializacdo, por meio de parceria com universidades e a participacao
efetiva no Forum Nacional de Ensino da Extensdo Rural. Além disso, sao produzidas e

apoiadas publicacdes voltadas a formacao de agentes e outros materiais de consulta.
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A principal atividade dessa acdo € o Projeto Cultivando Saberes. Este busca
qualificar extensionistas de campo para atuarem como agentes de Ater, na perspectiva

agroecologica, do desenvolvimento sustentavel e dos demais principios da PNATER.

De acordo com Ministério do Desenvolvimento Agrario (2007), a formacédo dos

extensionistas teriam as seguintes orientagcdes fundamentais:

o as dimensodes do desenvolvimento sustentavel;
o 0s principios da agroecologia;
o a reorientacdo da prética extensionista a partir de metodologias

participativas;
o as politicas publicas dirigidas para os agricultores familiares;
o a critica a pratica extensionista baseada no difusionismo, caracteristica da

ATER convencional.

Além disso, essas praticas de formacgdo tém um importante diferencial que é o de
formar os chamados “extensionistas de campo”, isto €, profissionais vinculados as
instituicbes néo estaduais de ATER, como prefeituras, organizacdes nao
governamentais, cooperativas, associacfes, escolas familia agricola, sindicatos de
trabalhadores rurais, e ndo apenas 0s extensionistas profissionais de instituicoes
estaduais de ATER.

A Secretaria de Agricultura Familiar do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), buscando qualificar o processo de formacdo, implementou em 2008 um
programa de formacdo em parceria com renomadas universidades e centros de
pesquisa, tais como: a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), a Universidade
Estadual de Campinas (UNICAMP), a Universidade Federal Rural de Pernambuco
(UFRPE) e a Comissdo Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira (CEPLAC). De
acordo com o Relatério de Gestdo do MDA (2009), no ambito destas parcerias foram

realizados 35 cursos de aperfeicoamento envolvendo 1.250 Agentes em 2008.
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A terceira acdo tem como escopo O apoio a projetos de validagéo, teste e
disponibilizacdo de tecnologias que respondam a demandas da Agricultura Familiar das
diferentes regides do Pais, de forma articulada com organizacdes governamentais e
nao governamentais que atuam na area de pesquisa e desenvolvimento. Para a
execucao desta acdo, o MDA optou pela descentralizacdo orcamentaria para o CNPq, o
qual possui experiéncia no apoio a parcerias entre universidades e agéncias de
pesquisa tanto para a producdo como para a transferéncia de tecnologias. Esta parceria
permitiu a aprovacdo de 83 projetos. Os projetos de extensao tecnologica inovadora
apropriada a Agricultura Familiar promovem o intercambio de profissionais experientes
entre as diferentes regiées do Pais. A despeito desse potencial, esta acdo executou

apenas 10% de projetos previstos para 2008, ou seja, apenas dois.

Na quarta acdo, busca-se a experimentacdo e implantacdo de tecnologias
apropriadas ao potencial local da Agricultura Familiar, aperfeicoando e inovando os
sistemas locais de producéo; introducao de préaticas que promovam a reconversao dos
sistemas de producédo, contribuindo para a conservacao e preservacao dos recursos
naturais; apoio a formacao e fortalecimento de redes de agricultores experimentadores,
com o intuito de compartilhar processos produtivos sustentaveis. Esta talvez seja,
portanto, uma das acbes com o maior potencial de transformagcdo das estruturas
produtivas no ambito da Agricultura Familiar. Na pratica, contudo, sdo raras as

tecnologias apropriadas que de fato foram implementadas e socializadas.

Segundo o Relatério de Gestdo do MDA (2009), os recursos desta acdo foram
utilizados para desenvolvimento de experimentos e producdo de sementes de milho e
feijdo apropriadas para a regido semi-arida, por meio de Termo de Cooperagdo com a
EMBRAPA.

As acbBes do PRONATER sé&o implementadas por meio de convénios e contratos
com instituicdes parceiras da Secretaria da Agricultura Familiar (SAF). Desta maneira,
as acdes de Fomento a Producdo de Tecnologias e de Conhecimentos Apropriados
para a Agricultura Familiar e Apoio a Projetos de Inovacéo Tecnoldgica da Agricultura
Familiar no Semi-Arido foram realizadas através da descentralizacio orcamentaria com

a Embrapa e o CNPq e contratos com organizacdes ndo-governamentais. A acao de
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Capacitacdo de Agentes de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural se concretizou nos
termos de cooperacdo com o CNPq e Universidades. O Fomento a Assisténcia Técnica
e Extensdo para a Agricultura Familiar e Assisténcia Técnica e Extensdo Rural em
Areas Indigenas foi feito por meio de convénios e contratos com as entidades estaduais

de assisténcia técnica e extensdo rural, Embrapa e organiza¢des ndo governamentais.

Percebe-se que o desenho da PNATER e de suas ag¢bOes contemplam uma
proposta de um enfoque cientifico-tecnolégico orientado a construcdo coletiva do
conhecimento, envolvendo os usuarios/produtores de forma ativa e respeitando sua
cultura e seus conhecimentos. Em outras palavras, um enfoque que compreende a
problematica da ndo participacdo do agricultor no processo participativo. Aliado a isso,

fica evidente a necessidade de se ter tecnologias adequadas ao contexto local.

A reconhecida interacdo entre as acdes da ATER e a perspectiva agroecoldgica
se deve, em grande medida, a equipe que esteve a frente do Departamento Nacional
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (DATER) e, em especial, ao coordenador

Francisco Caporal.

Um conjunto relativamente amplo de autores tém se dedicado ao estudo dos
avangos que tém ocorrido na extensao rural brasileira desde 2003 (CAPORAL, 2006).
Em alguma medida, esses estudos tém conseguido influenciar algumas das ac¢les de

ATER implementadas no Brasil.

Pettan (2010), analisando o comportamento de extensionistas frente ao desafio
da PNATER, observa que 79,7% deles trabalham em organizacdes alinhadas com a
PNATER e que somente 20,3% atuam em organizacdes ndo alinhadas. Embora muitos
autores tenham apontado dificuldades na implementacdo da politica analisada, os
resultados desta pesquisa demonstram que tanto 0s extensionistas quanto as
organizacbes de ATER estdo se ajustando as novas proposi¢cdes, demonstrando
avancos na implementacao da politica publica e uma reducdo da potencial resisténcia a

semelhantes cursos de acao no futuro.
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Esse estudo mostra, por fim, que parte da preocupacéo apresentada por Caporal
e Ramos (2006), de que um dos desafios da PNATER é substituir o paradigma da
extensdo rural convencional adquirido no processo de formacdo dos agentes e das

estruturas, vem sendo contemplada.

Conforme o Quadro 3.8., 0s recursos por agricultor destinados as acfes de
ATER ap0s 2005 se manteve acima de R$ 130. Em 2010, o recurso global destinado as
acOes, apesar de terem sido 31% menos que o ano de 2009, contemplou o menor
namero de agricultores dos ultimos anos. Entretanto, o valor por agricultor neste ano foi

significativamente maior que 0s anos anteriores.

Dois motivos espelham essa situacdo: o primeiro — e principal — motivo da queda
do valor global foi o contingenciamento dos recursos. E 0 segundo se refere a nova
forma de contratacdo dos servicos estabelecida pela Lei n° 12.188/2010, que passou a
contratar esses servigos a partir de chamada publica de instituicbes ou organizacdes,
plblicas ou privadas, com ou sem fins lucrativos (PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2011), e ao reconhecimento de que o valor destinado a cada agricultor anteriormente
estava aquém do minimo necessario para implementar o desafio proposto pela
PNATER. Essas instituicdes demonstraram que o valor despendido por agricultor era
invidvel frente a complexidade do trabalho com cada agricultor. Ainda que esse valor
nao seja suficiente para proporcionar uma efetiva interacdo entre o extensionista e o
agricultor, ele demonstra a preocupacdo com a implementacdo da proposta de

conhecimento coletivo.

Quadro 3.8.: Valor executado e agricultor familiar assistido da A¢do de Fomento

ATER

Exercicio 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Valor executado 54,95 107,74 164.48 148,80 243 93 165,21
(R$ milhdes)

Agricultor 749.691 | 1.305.932 | 1.232.001 | 803.228 | 1.878.825 | 444.025
Familiar assistido

Valor por

agricultor (RS) 73 83 134 185 130 372

Fonte: Elaboracéo propria a partir da Secretaria de Agricultura Familiar/MDA (2011)
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A PNATER foi formulada a partir de um diagndéstico da realidade que
contemplava questbes importantes como a construgdo social do conhecimento e o
resgate de conhecimentos tradicionais, mas ela ndo se ocupou de entraves estruturais

gue barrariam o seu processo de implementacao: a estrutura da ATER.

A estrutura da ATER brasileira passou por um processo historico de desmonte
de sua estrutura, em especial na década de 1990. Para dar conta do desafio proposto
na formulacdo, essa estrutura teria que, inicialmente, passar por um processo de
recomposicdo do seu quadro, tendo em vista a necessidade imposta pelo grau de
complexidade que a agdo da ATER requeria. O que n&o ocorreu. O reduzido quadro de
funcionéarios gera, entdo, precarizacdo do trabalho do extensionista e baixa interacao
com o agricultor, mesmo que a intencdo seja reverter isso. Esse € um exemplo claro de
gue a politica, ao ndo prever questdes estruturais de implementacdo na formulacéo, foi
“‘mal” formulada. Essa situacdo leva que, em um periodo curto de tempo, e em especial
com politicas que vao de encontro com 0 que prega o sistema, 0os tomadores de

decisédo passem a diminuir a radicalidade da acgéo.

Outro programa que compde essa frente de atuacdo é o Programa Nacional de
Educacdo na Reforma Agraria (PRONERA), criado em 1998, por meio da Portaria n°
10/1998 e instituida pelo Ministério Extraordinario de Politica Fundiaria. O PRONERA é
uma politica publica de educacdo envolvendo trabalhadores das areas de reforma
agréaria. Ele € um programa que articula diversos ministérios, instituicdes (inclusive de
ensino) e movimentos sociais e sindicais para qualificacdo educacional dos assentados.
No final de 2010, durante o IV Seminario Nacional do Programa, o presidente Lula
assinou o Decreto n° 7.352, que trata da educacdo no campo e institui formalmente o
PRONERA no Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), com execucao a cargo do
INCRA.

De acordo com o Manual de Operacdes do PRONERA, o objetivo é fortalecer a
educacdo nas areas de reforma agraria, estimulando, desenvolvendo e coordenando
projetos educacionais, utilizando metodologias voltadas para a especificidade do campo

para contribuir com o desenvolvimento sustentavel (INCRA, 2011).
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Nesse sentido, as linhas de atuacdo do programa se referem a garantir a
alfabetizacdo e a educacdo dos jovens e adultos; formar educadores para atuar na
promocdo da educacao nas areas de reforma agraria; garantir formacdo continuada e
escolaridade média aos jovens e adultos; garantir formacdo profissional (técnico
profissionalizante, como técnico em agroecologia, ou ensino superior relacionado a
promogédo do desenvolvimento dos assentamentos); organizar e produzir materiais
didatico-pedagdgicos necessarios a execucao do programa, € promover encontros e

seminarios que fortalecam a educacéo no campo.

Além disso, o programa propde capacitar profissionais egressos das ciéncias
agrarias e de areas afins a Reforma Agréaria, a prestacdo de uma nova concepc¢ao de
assisténcia técnica e social, direcionada para uma matriz tecnolégica ambientalmente
sustentavel e condizente com as peculiaridades dos assentamentos de Reforma
Agréria. Objetiva, ademais, propiciar para os alunos dos cursos profissionalizantes de
nivel médio e superior do PRONERA bolsa de estudo e/ou estdgio para atuarem junto
as equipes de ATER, as escolas e outros programas de Governo em execugcao nos
assentamentos, na perspectiva de estimular o processo de aproximacdo entre a
educacdo e trabalho e do aluno reafirmar o envolvimento com sua comunidade,
desenvolvendo atividades de reflexdo, problematizacdo e intervencao, reforcando a

relacdo escola-comunidade.

Os principais parceiros — em termos operacionais e metodolégicos — do
programa juntamente com o INCRA sdo o0os movimentos sociais e sindicais de
trabalhadores rurais, as instituicdes publicas de ensino, as instituicbes comunitarias de
ensino sem fins lucrativos, 0os governos municipais e estaduais. Sendo que sédo as

instituicbes de ensino ou 0s 0rgdos governamentais 0s proponentes.

Molina (2003) apresenta em sua tese de doutorado uma avaliagcdo do
PRONERA. Nela, ela aplica questionarios em todos o0s parceiros envolvidos na
implementacdo desse programa. Das respostas, ela constata alguns elementos
interessantes: o primeiro se refere a alta relacdo entre alfabetizacdo e auto-estima dos
jovens e adultos dos assentamentos; outro elemento esta relacionado ao conhecimento

cientifico. Enquanto alguns entrevistados destacam a importancia do conhecimento
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cientifico para qualificar o debate dentro dos assentamentos, outros fazem referéncia
importante ao aprendizado do reconhecimento do saber dos proprios trabalhadores
rurais; e um terceiro elemento esta relacionado a dificuldade das instituices parceiras
em aprender a maneira de funcionar dos movimentos sociais. Em especial, apontamos

0 embate entre as universidades e 0s movimentos sociais.

Fragoso (2000, p. 86) destaca que

0S movimentos sociais tém uma posi¢cao forte dentro do Programa e
cobram da universidade o compromisso social prometido desde a
concepcdo em 1997/1998. Quando ndo sentem suas propostas
pedagodgicas e formas de trabalho e organizacdo suficientemente
contempladas, os movimentos sociais ndo se interessam em renovar o
projeto. Portanto, o Pronera € uma parceria que incentiva aos
professores a manterem o0 saber e a pratica da universidade em
constante questionamento e a preservarem uma dindmica que permita a
mudanga e inovagao, oxigenando o trabalho de extensao.

A despeito do que coloca Fragoso (2000), a tensdo entre “educacgéo para o
campo” e “educacdo para o mercado” ainda persiste dentro das universidades e, por
sua vez, no PRONERA. A formacado dos professores foi pautada em um determinado
paradigma da ciéncia moderna. Romper com esse paradigma, para introduzir uma outra
l6gica de conhecimento, mais adequado para os agricultores, € um trabalho arduo e
pouco reconhecido pelo sistema universitario. Coibindo assim a propagacédo do atual

paradigma dominante e adequado para um modelo capitalista de sociedade.

7

Por fim, o grupo da Seguranca Alimentar e Nutricional é composto pelo
Programa de Aquisi¢do de Alimentos da Agricultura Familiar e Alimentag&o Escolar. O
primeiro diz respeito ao Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar
(PAA). Ele foi instituido em julho de 2003, através do artigo 19 da Lei n° 10.696, que

tratava da repactuacao de dividas oriundas de operacoes de crédito rural.

De acordo com esse artigo de Lei, o Programa tem como objetivo incentivar a
Agricultura Familiar, compreendendo acdes vinculadas a distribuicdo de produtos
agropecudrios para pessoas em situacdo de inseguranca alimentar e a formacdo de

estoques. Em outras palavras, o programa visa garantir o acesso aos alimentos em
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quantidade, qualidade e regularidade necessarias as populacdes em situacdo de
inseguranca alimentar e nutricional, contribuir para formacéo de estoques estratégicos e
promover a inclusdo social no campo por meio do fortalecimento da Agricultura

Familiar.

O Programa conta com quatro modalidades: compra direta, formacdo de
estoques, compra para doacdo simultdnea e incentivo a produgdo e ao consumo do
leite (IPCL) (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2011).

A primeira modalidade se refere a compra de alimentos em situacédo de baixa de
preco ou em virtude da necessidade de atendimento de demandas por alimentos de
populacdes em situacdo de risco. Serve como fonte de sustentabilidade econdmica
para os empreendimentos: em condicfes adversas, o governo intervém de forma a
garantir a sobrevivéncia de produtores que poderiam ser fortemente prejudicados pela

queda dos precos. Essa modalidade € operacionalizada pela CONAB.

A segunda tem como intuito ser um instrumento de apoio a comercializacdo dos
produtos dos agricultores. A modalidade disponibiliza recursos financeiros a partir da
emissdo de uma Cédula de Produto Rural (CPR Estoque), para que a organizacao
adquira a producdo de agricultores familiares socios/fiiados e forme estoque de
produtos para posterior comercializacdo, em condicdes mais favoraveis, seja pelo
beneficiamento e agregacdo de valor ao produto, seja por sua disponibilizacdo em

momentos mais oportunos em termos de precos.

A terceira modalidade se refere a compra do produto do agricultor familiar para a
doacéao simultéanea. Ou seja, apds a compra de alimentos, o agricultor, com dispensa de
licitacdo, realiza a doacdo desses alimentos para entidades integrantes da rede
socioassistencial local que atendam a pessoas em situacdo de vulnerabilidade e a
criangas de escolas publicas. Essa modalidade foi um embrido da Lei que institui que
30% da compra de alimentos das escolas fossem provenientes da Agricultura Familiar.
Foi um dos primeiros programas da Estratégia Fome Zero a cumprir com o papel de
seguranca alimentar e nutricional, pois ndo s6 beneficiava os grupos vulneraveis, como
também garantia seguranca alimentar e condicbes de permanéncia através de

pagamento de preco justo aos agricultores.
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Por fim, a quarta modalidade diz respeito ao Programa do Leite, que atende aos
nove estados do Nordeste e ao Estado de Minas Gerais (regido do Norte de Minas

Gerais e 0 Vale do Jequitinhonha e Mucuri) por meio da aquisicédo e repasse do produto
pelo governo.

Essas informacdes aparecem de forma sintetizada na Tabela 3.9.

Tabela 3.9.: Modalidades do Programa de Aquisicao de Alimentos da Agricultura

Familiar
Forma de
Modalidade  Fonte de recursos Executor acesso do
Agricultor
Familiar
Compra direta c :
h MDS / MDA Conab ooperativa e
da Agrlclzl_lltura ona Associago
Familiar
Formagao de
estoquepela Cooperativa e
agricultura MDS / MDA Conab Associagao
familiar
Compra para Conab, C'::i‘:::'a‘:::’a
doagio MDS Estados e Assaciagio e
simultanea Municipios Grupo Informal
Programa do Estado da Individual,
Leite, incentivo a MDS regido Cooperativa,
producao e Nordeste e Associagio e
consumo de leite Minas Gerais Grupo Informal

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Agrario - Cartilha do PPA

O limite de aquisi¢cbes foi definido pelo Decreto que regulamenta o Programa.
Atualmente, o valor maximo é de R$ 3.500,00 anuais por agricultor, exceto no caso do
Programa de Incentivo ao Consumo e a Producéo do Leite, cujo teto € semestral. Em
2010, o orgamento aprovado na LOA e créditos adicionais para essa acao totalizaram
cerca de R$ 686,6 milhdes. Deste montante foram executados R$ 598,9 milhdes em
parceria com Governos Estaduais (Compra com Doacdo Simultanea e Incentivo a
Producdo e ao Consumo de Leite), com a Companhia Nacional de Abastecimento

(Compra com Doacdo Simultanea, Formacao de Estoques pela Agricultura Familiar e
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Compra Direta) e com os Municipios (Compra com Doacdo Simultanea). Do total
executado, R$ 97,7 milhdes s&o recursos estaduais e municipais (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2011).

O programa é uma importante ferramenta de acesso aos mercados para 0s
produtos da Agricultura Familiar. Tendo em vista que ele, atravées da compra
governamental, garante a sustentabilidade econémica desse segmento. Além disso, ele

contribui para a permanéncia do agricultor no campo.

Entretanto, é importante ressaltar que a atual cobertura do PAA ainda é limitada,
De acordo com o Balango Geral da Uniao (2011), o programa beneficia apenas 3,3% do
total de agricultores familiares. Em termos regionais, a regido Norte apresenta uma
cobertura de apenas 2% dos agricultores familiares. Além disso, a participacdo de
mulheres, assentados, pescadores artesanais, extrativistas, povos indigenas,

comunidades quilombolas ainda é bastante limitada dentre os beneficiarios do

programa.

Um dltimo programa que nos convém destacar refere-se a Alimentacdo Escolar e
foi instituido em 2009 através da Lei n° 11.947. Esta lei determina que, pelo menos,
30% dos recursos repassados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéao
(FNDE) para alimentagcdo escolar sejam utilizados na compra de produtos da
Agricultura Familiar®’, priorizando os assentamentos de reforma agraria, as

comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas.

O artigo 14 da referida lei explicita da seguinte forma:

Art. 14. Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no
ambito do PNAE, no minimo30% (trinta por cento) deverado ser utilizados
na aquisi¢cdo de géneros alimenticios diretamente da Agricultura Familiar
e do empreendedor familiar rural ou de suas organizacdes, priorizando-
se os assentamentos da reforma agraria, as comunidades tradicionais
indigenas e comunidades quilombolas.

§ 1°A aquisicdo de que trata este artigo poderd ser realizada
dispensando-se o procedimento licitatério, desde que os precos sejam
compativeis com os vigentes no mercado local, observando-se o0s
principios inscritos no art. 37 da Constituicdo Federal, e os alimentos

%" Conforme classificacdo da Lei n° 11.326 de 2006.
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atendam as exigéncias do controle de qualidade estabelecidas pelas
normas que regulamentam a matéria.

§ 2°A observancia do percentual previsto no caput sera
disciplinada pelo FNDE e podera ser dispensada quando presente uma
das seguintes circunstancias:

| - impossibilidade de emissdo do documento fiscal
correspondente;

Il - inviabilidade de fornecimento regular e constante dos géneros
alimenticios;

Il - condicBes higiénico-sanitérias inadequadas.

A Lei deixa claro que uma das diretrizes da alimentagdo escolar brasileira é
apoiar o desenvolvimento sustentavel, com incentivos para a aquisicdo de géneros
alimenticios diversificados, e garantir seguranca alimentar e nutricional com produtos de
qualidade e produzidos em ambito local. E que os produtos da Agricultura Familiar e a
serem fornecidos para Alimentacdo Escolar deverdo, sempre que possivel, ser
alimentos organicos e/ou agroecoldgicos (RESOLUCAO/CD/FNDE N° 38, 2009).

Além disso, conforme a resolucédo n° 38 do Conselho Deliberativo do FNDE, a
aquisicdo dos produtos devera ser dos agricultores da mesma localidade que as
escolas, com o intuito de estimular o consumo de alimentos produzidos localmente.
Caso a quantidade necessaria ndo seja suprida pelas propostas dos grupos locais,
“estas poderao ser complementadas com propostas de grupos da regidao, do territério
rural, do estado e do pais, nesta ordem de prioridade” (§ 4° do artigo 18 da lei n°
11.947/2009).

Pela recente formulagcédo da Lei, ndo fui possivel analisd-la de modo a entender
como ela estd sendo aplicada. Podemos apontar apenas que, a despeito da
seletividade classista do Estado, tanto o PAA quanto o Programa da Alimentacéo
Escolar sdo acbes que foram apontadas no discurso como importantes ferramentas de
politica publica de compra governamental e, mesmo com a atuacdo limitada do PAA,

foram implementadas pelo Governo.
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3.3. Um breve balango

Neste capitulo, apresentamos uma descricdo dos programas federais direta ou
indiretamente orientados para o estimulo a Agricultura Familiar no Brasil. A partir de
elementos fornecidos pelo referencial da Andlise de Politica, e em especial das
categorias de “politica proposta”, “politica de fato” e “politica em uso”, pudemos
apresentar algumas reflexdes a respeito do contexto no qual essas politicas foram

elaboradas, seus conflitos, o modelo cognitivo sobre o qual estiveram apoiadas, etc.

De forma geral, observa-se que, ao longo dos ultimos anos, tem havido um
aumento do interesse no tema da Agricultura Familiar, tanto no plano dos estudos
académicos, quanto naquele das politicas publicas propriamente ditas. E quase
consenso — pelo menos no plano do discursos — nos paises latino-americanos que o
agricultor familiar deve ser também foco de intervencdo de politica publica da mesma
forma que o é o grande proprietario. Duas questdes nos preocupa: essa intervencao
plural ndo mascara o real conflito entre esses dois segmentos? Os instrumentos de
politicas publicas relacionadas a Agricultura Familiaraplicadas pelo Governo Lula ndo
estdo apenas cumprindo a prerrogativa de que o Estado tem que legitimar sua atuacéo

perante a sociedade?

A partir da analise do conjunto de acfes implementadas é possivel inferir ndo sé
as caracteristicas da intervencao e, portanto, se elas sdo coerentes com o discurso,

mas também qual é o tipo de agricultor familiar que o Estado quer reforcar.

O quadro abaixo foi desenhado com o intuito de confrontar o Discurso (Politica
proposta e Politica de fato) e a Pratica (Politica em uso). A Forma visual que
encontramos para melhor demonstrar foi uma matriz que sistematizasse alguns temas-
chave que constavam no Programa de Governo do PT, em especial no caderno Vida
Digna no Campo, de 2002, e verificasse a incorporacdo (ou nao) nos principais
documentos analisados. Primeiramente, a incorproacao (ou néo) deles nos PPAs e, em
seguida, no processo decisorio de formulacdo das politicas e agbes implementadas no

Governo Lula. Facilitando assim a apresentacao de algumas conclusdes parciais:
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Quadro 3.10.: Elementos contemplados nos documentos analisados

PPA
2004-2007 REFORMA REG. PNATER/ ALIMENTACAO
TEMAS e 2008- PRONAF | SEGUROS AGRARIA FUNDIARIA | PRONATER PRONERA | PAA ESCOLAR
2011
Crédito e seguro v v v v
Assistf‘:ncia e v v v 4
Extensdo Rural
Recuperacéo da
pesquisa
Producéo v v v
agroecolégica
Compras v v
governamentais
Educacao no v v
campo
Nova matriz
tecnolégica
Associativismo e v

cooperativismo
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Observa-se que os PPAs incorporaram apenas as acdes tradicionais relativas ao
crédito e a assisténcia técnica e extensao rural. Além disso, ele reforca um programa
existente - Desenvolvimento do Cooperativismo e do Associativismo Rural — a fim de
fortalecer a organizagdo do setor e de estimular a eficiéncia das cadeias produtivas.
Este programa nao é destinado especificamente a Agricultura Familiar, ele abrange os

meédios produtores também.

O conjunto de propostas de agles, correspondente a uma outra forma de
producdo, a uma nova matriz tecnoldgica elaborada a partir de uma pesquisa orientada
a Agricultura Familiar, ndo entrou na agenda governamental. E, portanto, nem foi alvo
especificamente de acBes de politicas federais. Alids, a preocupacdo com a
recuperacdo da pesquisa e a conformagdo de uma nova matriz tecnoldgica que dé
conta do desafio da realidade dos agricultores familiares nao foram escopo de nenhuma

politica publica diretamente.

Vale destacar que apenas a PNATER/PRONATER e o PRONERA incluiram em
suas acgbes a preocupacdo com a producdo agroecoldgica e com uma educacdo que
contemplasse essa perspectiva. Contudo, é interessante notar que essa preocupacao,
apesar de ter sido contemplada pelo documento norteador das ac¢des da politica, ndo o

foi pela Lei n°® 12.188/2010, que a instituiu. Ou seja, esse conceito foi subtraido da lei.

Além disso, as ac0Oes relacionadas a Reforma Agraria (PNRA) caminham para a
uma politica de assentamento e de “reforma agraria de mercado” do que para uma
efetiva reestruturacdo da questdo agraria e fundiaria brasileira. O Governo Lula nao foi
capaz de romper com o instrumento de politica publica, pautado no mecanismo de
linhas de financiamento para compra de terra pelo agricultor familiar, elaborado pelo
Banco Mundial e implementado inicialmente pelo Governo FHC.

Outra acdo implementada que merece destaque foi a obrigatoriedade de que
30% da compra governamental da alimentacdo escolar fosse oriunda dos produtos da
Agricultura Familiar e que fossem preferencialmente agroecologicos. Como essa agao
foi implementada recentemente, ainda nao foi possivel analisa-la na pratica. Entretanto,
vale destacar a entrada desse assunto na agenda deciséria. Foi uma conquista de

grupos da saude coletiva que h& anos tentam inserir essa preocupacao.
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Em termos do discurso, verificou-se uma retorica plural: a0 mesmo tempo em
que os interesses do agronegdcio, tradicionalmente atendidos pela politica, séo

contemplados, também devem ser aqueles dos agricultores familiares.

Entretanto, a pluralidade no discurso requer simetria nas acfes. E, apesar do
aumento de ac¢les e recursos destinados a Agricultura Familiar, e de avangos quanto a
assisténcia técnica e extensdo rural, a educacgéo para o campo e a alimentagéo escolar,
a simetria nas ac¢des implementadas para o agronegdécio e para a Agricultura Familiar
nao foi verificada. Em especial no que se refere ao montante de rescursos destinados
aos dois segmentos.Sobre isso, reiteramos que enquanto o0 volume de recursos
destinados ao agronegdcio cresceu a taxa média, nos utlimos anos, de 50% por ano, o
Plano Safra Agricultura Familiar cresceu a taxa média de 1%.Em relacdoa propor¢cao de
recursos destinados ao Plano Safra Agricultura Familiar em relacdo aqueles destinados
ao Plano Agricola, verificamos que nas safras mais recentes — 2009/2010, 2010/2011 e
2011/2012, os agricultores familiares receberam, respectivamente, 13,9%, 16% e
14,9% do montante destinado ao PAP. Essa proporgao assimétrica também é verificada

nas safras anteriores.

E fato que os programas aqui apresentados mostram que tem havido, sim, um
adensamento das politicas publicas voltadas para a Agricultura Familiar no Brasil.
Contudo, pela dimenséo e importancia que tem, esse segmento deveria contar com um
volume ainda maior de recursos e ser atendido por um conjunto de acdes ainda mais
diversas e complexas, como acBes de pesquisa agropecuaria orientadas ao
desenvolvimento de uma matriz tecnolégica adequada as necessidades do agricultor

familiar.

Além disso, nota-se que as a¢gfes mais robustas tém sido aquelas direcionadas a
oferta de crédito ao produtor por parte do governo federal. Acdes de carater
transformador, como o estimulo a producéo de conhecimentos para a agroecologia e o
fortalecimento da educacéo para a vida no campo, ainda constituem objetos marginais

no ambito dessas acdes.

Com isso, as politicas parecem sinalizar claramente para uma preocupag¢ao no

sentido da capitalizacdo dos empreendimentos da Agricultura Familiar. Quando o
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problema é construido dessa forma, as respostas sdo as mesmas que tém sido
convencionalmente dadas: ampliacdo das linhas de crédito, producdo de
conhecimentos e tecnologias convencionais. Ainda que reconhecamos 0S avancos
dessas politicas no periodo recente, acreditamos que medidas distintas, que favorecam
uma transformacdo do modelo de produgéo e da forma de organizacdo da vida no

campo, sejam necessérias para o desenvolvimento da Agricultura Familiar no Brasil.

Idealmente, ao analisar os trés momentos — Politica Proposta, Politica de fato e
Politica em Uso — constatariamos uma trajetéria sem distor¢des do primeiro momento

ao ultimo, conforme Figura 3.11.

Figura 3.11.: Trajetoria Linear da Politica Federal Proposta a Politica Federal em

Uso
R S &
& R4 R4
S & & &
L S 0 € o
< & N
2002 .
o 2003/2004 A partir de 2004
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Carta Soberania Nacional Plano Plurianual Acdes e programas
(PPA) 2004-2007 federais

Programa de Governo

Fonte: Elaboragéo propria.

Ao analisar esses momentos, constatamos que a trajetdria foi distorcida, de

acordo com a Figura 3.12.
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Figura 3.12.: Trajetéria Real da Politica Federal Proposta a Politica Federal em

Uso
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Fonte: Elaboragéo propria.

Comparando o discurso e pratica entre o primeiro e segundo mandato (2007-
2010), verificamos que o discurso e a pratica do segundo mandato espelhou

continuidade com a Politica “de fato” e com a Politica “em uso” do primeiro mandato,

conforme Figura 3.13.

Figura 3.13.: Trajetdria Real da Politica Federal Proposta a Politica Federal em
Uso (Primeiro e Segundo Mandato)
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Fonte: Elaboracéo propria.
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Respondendo as perguntas propostas por este trabalho, verificamos a partir das
andlises dois aspectos importantes. O primeiro € que ndo houve coeréncia entre as
propostas do Programa de Governo e os PPAs. A percepcéo é de que 0S grupos que
participaram da elaboracdo do primeiro documento nao foram os mesmos do segundo.
Tendo em vista que os PPAs diminuiram a radicalidade do Programa de Governo, eles
chegaram a ser mais coerentes com as ac¢des implementadas. Entretanto, como
ressaltamos anteriormente, no que se refere a simetria das acfes destinadas ao
agronegocio e a Agricultura Familiar — revestidas pelo discurso plural —, essa nao foi

verificada.
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CAPITULO 4 — O DISCURSO E A PRATICA DOS PROGRAMAS INSTITUCIONAIS
PARA A AGRICULTURA FAMILIAR

No Brasil, a pesquisa agropecuaria brasileira estd, atualmente, sob a
coordenacdo do Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuéria (SNPA), formado por
instituicdes publicas, universidades, Organizacdes Estaduais de Pesquisa Agropecuaria
(OEPASs), empresas privadas e fundacdes de natureza diversa. Apesar de conduzidos
por um conjunto de instituicdes, os esforcos de pesquisa se espelham naquela que tem
sido a mais expressiva das instituicbes que formam o SNPA: a Empresa Brasileira de

Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), que é responsavel pela coordenacdo do SNPA.

A EMBRAPA pertence a administracao indireta, na forma de empresa publica de
direito privado, e é vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento
(MAPA). Sua criagao ocorreu em 1973.

Atualmente, a EMBRAPA conta com 38 unidades de pesquisa e de prestacao de
servicos (ou Unidades Descentralizadas) e com 13 unidades administrativas em
diversos estados brasileiros. Conta com um orcamento superior a R$ 1,9 bilhdo*® e com
mais de 9,2 mil funciondrios, dos quais cerca de 2 mil sdo pesquisadores (desses, 21%
sdo mestres, 71% sao doutores e 7% sdo pos-doutores) para implementar seu objetivo
de

viabilizar solu¢des para o desenvolvimento sustentavel do espaco rural,
com foco no agronegocio, por meio da geracdo, adaptacdo e transferéncia
de conhecimentos e tecnologias, em beneficio dos diversos segmentos da
sociedade brasileira (EMBRAPA, 2011).

Ao contrario de outros institutos latino-americanos de pesquisa agropecuaria -
como, por exemplo, o Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), da
Argentina - a EMBRAPA n&o desenvolve atividades de extensao rural, apenas

atividades de pesquisa®.

% Dados referentes ao exercicio de 2010.
¥ As atividades de extensdo sio realizadas no Brasil de forma descentralizada e através de Empresas
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Desde a sua institucionalizacdo, as pesquisas da EMBRAPA, como veremos,
esteve orientada por um contexto internacional. Sua agenda, em grande parte, era
trazida pelos seus pesquisadores que iam estudar nos centros internacionais de

investigacao.

A partir da década de 1980, grupos de pesquisadores — acompanhando o
periodo de transicdo democréatica — conduziram a uma reformulacdo da agenda de
pesquisa da EMBRAPA, incorporando novas questdes, tais como: a preservacao do
meio ambiente, a diminuicdo da dependéncia externa em termos de tecnologia e o
esforco em direcdo a pesquisa basica. De acordo com Rodrigues (1987b), essas foram
algumas das mudancas caracterizadas pela passagem do professor Luiz Carlos
Pinheiro Machado pela presidéncia da EMBRAPA.

O modelo pautado na formulagdo de “pacotes tecnolédgicos” conflitantes com o
conceito de desenvolvimento sustentavel; o uso irracional dos recursos naturais e a
degradacdo ambiental; o privilégio concedido aos segmentos exportadores em
detrimento daqueles voltados a producédo de alimentos basicos e a exclusao social no
meio rural também foram questdes que passaram a ser discutidas por grupos dentro da
EMBRAPA nesse periodo (BORGES FILHO, 2005).

Como ja é sabido, essa tentativa de reorientar a pesquisa agropecuaria foi
minada durante a década de 1990. O projeto de Estado e de desenvolvimento de entédo
era conflitante com as questbes de pesquisa levantadas durante a década anterior.
Apesar de existirem grupos que continuaram a trabalhar com essas tematicas, 0s
recursos dos quais dispunham eram irrisorios. Nesse sentido, poucos foram 0s avangos

relacionados a essa “nova” agenda de pesquisa.

A retomada de uma “consciéncia” sobre a prerrogativa de uma agenda de
pesquisa orientada a Agricultura Familiar e de uma nova matriz tecnoldgica se deu nas
diretrizes do Programa de Governo em 2002, apresentado na campanha presidencial,

como vimos no capitulo 3.

publicas de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (EMATER ou ATER), dos oOrgdos estaduais de
assisténcia técnica existentes em diversos estados brasileiros, como por exemplo a Coordenadoria de
Assisténcia Técnica Integral da Secretaria de Agricultura e Abastecimento do Governo do Estado de
Sé&o Paulo.
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Buscando verificar de que forma essas diretrizes foram incorporadas, este
capitulo tem como objetivo analisar a coeréncia entre os discursos governamental e o
institucional, por um lado, e o discurso institucional e as acdes (objetivos estratégicos,

programas de pesquisa etc.) implementadas pela EMBRAPA, por outro.

Partimos da hipotese de que a EMBRAPA, como qualquer organizacdo, esté
condicionada a uma logica de path dependence, ou seja, quanto mais tempo
permanece em uma dada trajetéria, mais dificil se torna sair dela. Portanto, mesmo com
um cenario nacional de carater mais progressista, essa instituicao teve dificuldade em
reorientar sua pesquisa. Para compreender essa limitacdo, faz-se necessério

contextualizar sua evolugao.

O referencial neoinstitucionalista historico postula que a analise historica de uma
instituicdo permite compreender movimentos cumulativos dessa e de seu aprendizado,
ligados a constituicdo de culturas politicas e institucionais, como afirmam March &
Olson (1984). Esses autores consideram as caracteristicas organizacionais como
fatores essenciais para entender os comportamentos individuais, acdes coletivas ou
politicas publicas. Em conjunto com a Andlise de Politica, os estudos sobre as
instituicbes sdo utilizados como redutores de incertezas e como fatores determinantes

de racionalidades dos atores.

Este capitulo esta dividido em trés itens. No primeiro, é apresentada a trajetoria
histérica da EMBRAPA até o periodo recente. Apresentamos neste item uma descri¢cao
dos processos mais amplos — nos planos internacional e nacional — nas quais a
trajetéria da EMBRAPA esteve circunscrita. Em seguida, € analisado o discurso da
EMBRAPA e a sua coeréncia com os discursos nacionais. Para isso, analisamos o
discurso de posse do Presidente Clayton Campanhola e os Planos Diretores da
EMBRAPA 2004-2007 e 2008-2011, o Plano de Aceleracdo do Crescimento EMBRAPA
e os Planos Diretores das Unidades, a luz do Programa de Governo Lula 2002 e Planos
Plurianuais. E, por fim, no terceiro item, analisamos a coeréncia entre esses discursos e

as acoes implementadas.
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4.1. Antecedentes da EMBRAPA

Apesar do processo de constituicdo da estrutura de pesquisa agropecuaria no
Brasil ja ter sido relatado por muitos autores, faz-se necessario apresentar essa
trajetoria a fim de possibilitar um melhor entendimento dos determinantes da criacdo da
EMBRAPA. Mais que isso, 0 resgate dessa trajetoria permitira demonstrar como a
EMBRAPA transformou os rumos ndo s6 da estrutura de pesquisa agropecuaria, mas
também da estrutura e do desenvolvimento da agricultura brasileira.

Tendo em vista que toda conjuntura nasce do encontro de determinadas
circunstancias e que toda politica publica é fruto da trajetéria politico-institucional e do
amadurecimento do proprio sistema politico que a engendra, apresentaremos no
primeiro sub-item os fatores condicionantes que imprimiram muitas das caracteristicas

apresentadas pela EMBRAPA ao longo de sua trajetoria.

4.1.1. A pesquisa agropecuaria brasileira antes da EMBRAPA

7

Ao pensar em pesquisa agropecudria no Brasil, € impossivel ndo levar em
consideracao as politicas que a condicionam. Em particular, € fundamental refletir sobre
a Politica Cientifica e Tecnoldgica (PCT). Esta pode ser entendida como o conjunto de
medidas governamentais que visam simultaneamente apoiar as atividades de
pesquisas cientificas e tecnoldgicas e explorar seus resultados de acordo com objetivos
politicos gerais. Assim, € determinada pela idéia de uma integracdo deliberada entre
atividades cientificas e tecnoldgicas e decisbes de carater social, politico, cultural,
econdmico e militar (SOLOMON, 1977).

Para contextualizar a evolugdo da estrutura de pesquisa agropecuaria,
estabelecemos um paralelo entre essa e a politica cientifica e tecnoldgica e essas duas
aos condicionantes socio-politico-econdmicos mais gerais do Brasil. Dividimos, assim,

essa trajetoria em trés periodos: 1. do império até a década de 1940; 2. da década de
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1950 (final da década de 1940) ao comeco da década de 1960; 3. de 1964 até a
década de 1980. A escolha por essa divisdo foi pautada, em grande medida, pela
periodizacdo ja definida em trabalhos de autores como Dias (2009) e Motoyama (2004)

referentes a PCT.

O primeiro momento — que se estende do periodo do império até meados da
década de 1940 — € marcado por um modelo agrario-exportador (em declinio a partir de
1930). Varios institutos de pesquisa foram criados, a partir de 1850*°, como uma
resposta do Imperador aos proprietarios de terra que buscavam auxilio para a
modernizacdo da agricultura (MENDES, 2009). Entretanto, apenas dois institutos
imperiais (o0 Imperial Instituto Fluminense de Agricultura e Imperial Instituto Bahiano de
Agricultura) funcionaram efetivamente nessa época (RODRIGUES, 1987b). Além, claro,
do Imperial Estacdo Agronbmica de Campinas (atualmente conhecido como Instituto
Agrondmico de Campinas — IAC), instituido em 1887, e incorporado em 1892 pela
esfera estadual. A importancia deste Instituto esteve relacionada a um periodo em que
a producao do café estava concentrada principalmente nos estados de S&do Paulo e do

Rio de Janeiro.

Outro marco deste momento que influenciou a composicdo da estrutura de
pesquisa no Brasil foi a institucionalizacdo do Ministério da Agricultura, em 1860.
Apesar de ter sido incorporado em 1892 pelo entdo Ministério do Comércio, o Ministério
da Agricultura foi recriado em 1906, passando a atuar de fato apenas em 1909, quando
efetivamente comeca a exercer suas fungbes de ensino, pesquisa e extensao
(denominada de experimentacdo). No periodo de 1910 a 1921, foram estabelecidos
varios institutos de pesquisa e servicos especializados que funcionaram sob a

coordenacao do Ministério.

De acordo com Szmrecsanyi (1998), o impulso para a criagdo desses institutos
foi o declinio da escravidao no pais, a necessidade de garantia da producao agricola, a

imigracao européia e as experiéncias das estacdes europeias.

“ CGEE (2006) e Mendes (2009) ressaltam também a criagdo dos jardins botanicos, como instituicdes
brasileiras que estudavam espécies vegetais em apoio as atividades agricolas. Os primeiros Jardins
Botanicos a serem instituidos foram em 1796 com o Jardim Botanico da capitania do Grédo do Barao
em Belém e em 1808 com o Jardim Botéanico do Rio de Janeiro.
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Conforme aponta Oliveira (2005), a formacdo da “cultura cientifica” no Brasil
remete ao inicio do século XIX. Esse processo, segundo o autor, esteve associado a
consolidacdo de algumas atividades agricolas e manufatureiras no Pais. O autor
destaca que,tal como ocorrido em outras partes do mundo, a ciéncia brasileira ja nascia

como um importante apéndice do capital.

Até a Revolucédo de 1930, as a¢des estatais eram majoritariamente fragmentadas
e dispersas. Tendo em vista que o padrao de acumulacédo vigente no Brasil até esse
momento era fundamentalmente pautado em uma estrutura agraria, esse padrao nao
tinha como exigéncia para sua expansao a preocupacdo com o oferecimento de

servigos e beneficios aos cidadéos, conforme vimos no capitulo 3.

Com a consolidacdo de uma estrutura industrial (que so viria a se afirmar na
década de 1950), esta imp6s a necessidade de criacdo de um conjunto de politicas
publicas para conter os problemas que surgiam a partir da migracdo do campo para
cidade (problema de abastecimento de alimentos, falta de moradias adequadas, etc.),
assim como a necessidade de uma administracdo burocratica moderna com

capacidade de planejamento politico-administrativo.

Assim, o surto de industrializacdo pelo qual o Brasil passou ao longo das
décadas de 1930 até 1950, criou uma necessidade de modernizacdo do aparelho
administrativo, bem como dos instrumentos de acdo governamental. Para suprir essa
caréncia, foi preciso criar universidades e institutos de pesquisa, adequando o sistema

de ciéncia e tecnologia as necessidades do setor produtivo (MOTOYAMA, 2004).

E nesse cenario que o Estado brasileiro instituiu, entre 1937 e 1938, o Centro
Nacional de Ensino e Pesquisas Agronémicas, com o objetivo de centralizar as
atividades de pesquisa, experimentacdo e de ensino agricola no Brasil. Foi desse
centro que decorreu a estruturacdo do Servico Nacional de Pesquisa Agropecuaria em
1943 (BIN, 2004). Um primeiro embrido da estrutura de pesquisa agropecuaria

brasileira.
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Além disso, a extensdo rural no Brasil comeca a se fortalecer*’. Entre 1948 e
1956, segundo Figueiredo (1984), varios projetos foram implantados nos moldes do
“Cooperative Extension Service”, modelo estadunidense. Em 1948, nasce a Associacao
de Crédito e Assisténcia Rural (ACAR).

O objetivo maior dos extensionistas nessa época era o aumento da produtividade
agricola e, conseqientemente, a melhoria do bem-estar das familias rurais por meio do
aumento da renda e da produtividade do trabalho. Buscava-se, de certa forma, conter
problemas de abastecimento nas grandes cidades brasileiras e segurar a mao-de-obra

no campo, devido ao processo de industrializacéo vigente nesse periodo.

De acordo com Lisita (2005), as equipes locais eram formadas por um
extensionista da area agricola e um da area de economia domeéstica. A dinamica de
extensdo era composta por metodologias preestabelecidas e acBes paternalistas e
induzidas. Rodrigues (1997) denominou essa fase de humanismo assistencialista. Essa

praxis durou até 1962.

O avanco das forcas produtivas demandava a formacao de profissionais capazes
de responder aos desafios técnicos impostos pela indastria. Assim, surgem, nas
primeiras décadas do século XIX, os primeiros “cursos avulsos” em territorio brasileiro,

que constituiam, de fato, os embrifes do ensino superior no Pais (OLIVEIRA, 2005).

Paralelamente a esses processos, ocorriam mudancas importantes também no
ambito da politica cientifica e tecnologica (PCT) brasileira. Convém destacar alguns
deles, uma vez que a influéncia dessa politica especifica sobre a pesquisa

agropecuaria no Brasil tem sido expressiva.

O periodo que antecede a efetiva institucionalizacdo da politica cientifica e
tecnoldgica brasileira (compreendendo as décadas de 1930 e 1940) foi marcado por
esforgos importantes, porém pouco articulados. Apenas com a criacdo de instrumentos
de politica mais sélidos — que ocorre a partir do inicio da década de 1950 — é que foi
possivel que essas acdes pudessem ser reproduzidas e fortalecidas (DIAS, 2009).

“ Em relagdo a extensdo rural no Brasil, essa tem suas raizes nos Estados Unidos da América. De
acordo com Lima (2001), a extensao rural no Brasil nasce da associacdo do International Association
for Economic and Social Development (AIA) com alguns estados brasileiros.
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A institucionalizagéo da PCT teve como principais marcos a criagdo do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq) (entdo Conselho
Nacional de Pesquisas) e da Coordenacédo de Aperfeicoamento de Pessoal do Ensino
Superior (CAPES), em 1951 (MOTOYAMA, 2004; DIAS, 2009). A conformacéo dessas
instituicbes e, assim, de uma agenda para as politicas de ciéncia e tecnologia, de
acordo com Morel (1979), contou com a participacdo ativa de organizacdes como a
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) e o Centro Brasileiro de
Pesquisas Fisicas (CBPF), constituidas respectivamente em 1948 e 1949. A
comunidade cientifica, através desses organismos, passou a advogar sobre essa
agenda e a sensibilizar as autoridades governamentais sobre a importancia da ciéncia
(e da pesquisa) como forca que impulsionaria a capacidade produtiva do pais. Esse
processo ocorreu justamente no contexto do pés-22 Guerra Mundial, em um cenario
politico-ideologico favoravel a adocdo da ciéncia e da tecnologia como éareas de
interesse do Estado.

A PCT, por conta disso, nasce imbuida do discurso positivista que Ihe conferia
legitimidade e da captura pela sua principal defensora, a comunidade cientifica. Esse
discurso, também proferido nos paises desenvolvidos naquela época, estava apoiado
no conhecido documento Science: the Endless Frontier, elaborado por Vannevar
Bush,diretor da Agéncia de Pesquisa Cientifica e Desenvolvimento (Office of Scientific
Research and Development) dos EUA, no final da 22 Guerra Mundial (DIAS, 2009).

Outra caracteristica importante da politica, que remete a esse periodo, € o que

denominamos de ‘vinculacionismo’. Este conceito é definido como uma

tentativa de gerar lacos entre a comunidade de pesquisa, por meio das
instituicdes publicas de pesquisa e desenvolvimento (P&D) e o setor
produtivo, com a pretensdo de garantir que o0 resultado dos
desenvolvimentos de C&T chegue a sociedade, aos seus potenciais
usuarios (OLIVEIRA, 2003, p. 22).

Seria, assim, uma tentativa forcada também de criar e estreitar lacos entre a

comunidade de pesquisa e 0 setor produtivo. Tratava-se de um processo no qual as
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demandas das empresas estatais eram as que movimentavam a relagcéo universidade-

setor produtivo.

Esse movimento esteve, naturalmente, aliado a uma série de fatores de carater
mais amplo. Dentre esses, podemos destacar a fase da expansao industrial (adocéo do
modelo de industrializac@o por substituicdo de importacdes e consolidacao da industria
pesada), o contexto econdmico mundial (com a internacionalizacdo do capital) e o
contexto politico na América Latina (de defesa da soberania e da seguranca nacional
pelos militares, sobretudo a partir do momento em que se consolidam as ditaduras nos

paises da regido).

Esse segundo periodo — que abarca da década de 1950 ao comec¢o da década
de 1960 — foi marcado pela tentativa de estreitar lacos entre os 6rgdos de ensino e
pesquisa e o setor produtivo. Mediante isso, Freitas Filho et al. (1986) assinalam que
essa busca pela industrializacdo refletiu no pouco apoio ao setor agricola, acarretando
em problemas de abastecimento nas grandes cidades brasileiras e em um momento de
crise dos institutos publicos de pesquisa pela falta de suporte dos niveis estadual e

federal.

Em 1962, extingue-se o Servico Nacional de Pesquisa Agropecuaria e cria-se o
Departamento de Pesquisa e Experimentacdo Agropecuéaria (DPEA), que além de
contar com estrutura semelhante ao do servico, apresentava avan¢gos em termos de

planejamento da pesquisa.

Apesar da criagcdo do CNPq e da CAPES no inicio da década de 1950, os temas
relacionados a ciéncia e a tecnologia passaram a ganhar mais visibilidade no cenario
das politicas publicas a partir do Golpe Militar em 1964. E sobretudo depois desse
momento que a geracdo de conhecimento cientifico-tecnologico passa a ser vista como
condicdo necessaria para converter o Brasil em uma poténcia econdmica e militar.
Como reflexo dessa visibilidade, esses temas foram incorporados, pela primeira vez, na
Constituicdo Federal. O artigo 179 da Constituicdo Federal de 1967 contempla como
dever do Estado o incentivo a pesquisa e ao ensino cientifico e tecnolégico. Além disso,

o Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED) insere como oitavo instrumento de
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aceleracdo do desenvolvimento a promogdo a pesquisa cientifica e tecnologica
(BRASIL, 1967).

Em 1969, a area de ciéncia e tecnologia ganha félego no pais com a criacéo do
primeiro (e, até muito recentemente, mais importante) instrumento de suporte a
formagdo de um “sistema” de C&T no Pais. Esse instrumento, denominado de Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), possuia recursos
oriundos de dotacdes orcamentarias do Tesouro, de empréstimos de instituices
financeiras internacionais, de incentivos fiscais, de uma parcela de contribuicbes de
intervencdo no dominio econémico (CIDE), de doacdes de entidades publicas e de
outras fontes diversas (GALVAO, 2003).

Convém destacar que, durante o periodo do Regime Militar, a politica cientifica e
tecnoldgica brasileira esteve sujeita a um bombardeio de recomendacdes provenientes
dos organismos internacionais, como a Organizacdo das Nacdes Unidas para a
Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), que
reforcavam no pais a concepcédo ofertista-linear presente no relatério Science: the
Endles Frontier (DIAS, 2009). Essas recomendacdes, acompanhadas dos empréstimos
internacionais, sugeriam que paises periféricos como o Brasil adotassem medidas
semelhantes aquelas implementadas nos paises centrais para que, dessa forma, o

desenvolvimento cientifico e tecnoldgico pudesse ser estimulado.

Isso pbde ser notado especialmente no que se referiu a incorporacdo dos idéias
da Revolucdo Verde na América Latina. Modernizacdo da agricultura, ganhos de
produtividade e massificacdo da producdo foram alguns dos aspectos dos “pacotes
tecnolégicos”, principal produto dessa Revolugdo, difundidos e defendidos pela
Organizagdo das NagOes Unidas para Alimentagdo e a Agricultura (FAO), com a
preocupacdo com a fome, pelo Departamento de Agricultura dos Estados Unidos
(USDA) e pelo Banco Mundial junto aos paises como o Brasil.

Ganharam importancia também no ambito da PCT nesse momento temas
relacionados a setores estratégicos, como energia (associada a questdo nuclear, a

extracdo de petrodleo em aguas profundas e, posteriormente, a producdo de alcool
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combustivel), agropecuéria (entendida como uma das principais “vocagdes naturais” do
Pais, incorporacdo das premissas da Revolucdo Verde) e aeronautica (atrelada a
preocupacdo para com a seguranca nacional). Nesse contexto, em que eram
priorizados os grandes temas associados a construgdo de um “Brasil, grande poténcia”,
ganharam forga as empresas estatais, as universidades e os institutos publicos de
pesquisa, pec¢as-chave dentro daquilo que Velho e Saenz (2002) chamaram de “projeto
de autonomia tecnolégica dos militares”. Oliveira (2003), por sua vez, chama este
periodo de vinculacionismo militar, destacando um conjunto de caracteristicas muito

proximo aquele salientado por Velho e Saenz.

A busca pela inser¢do do Brasil na ordem econ6mica mundial colocou como
prerrogativa “uma mudanga na politica econdmica nacional que, em relacdo ao setor
agricola, passa a buscar o aumento de produtividade integrando expanséo da fronteira
agricola e modernizagdo da agricultura” (MENDES, 2009, p. 64). Assim como o
movimento mais amplo de reconhecimento da necessidade em se ter autonomia
tecnoldgica, producédo de C&T, o periodo militar foi marcado pelo entendimento de que
era necessario gerar conhecimento para aumentar a producao agricola. Esse incentivo
estava sendo orientado pelo ideério ideolégico da Revolucédo Verde, que culminou na
proposta de criacdo da EMBRAPA no inicio da década de 1970.

Em 1967, extingue-se o DPEA e cria-se o Escritério de Pesquisa e
Experimentacdo (EPE), que além de envolver 10 institutos regionais e 75 estacoes
experimentais, contava com o0s institutos estaduais, universidades e outros 6rgaos
relacionados a pesquisa agricola. Em 1971, o EPE ¢é substituido pelo Departamento

Nacional de Pesquisa Agropecuaria (DNPEA).

O Quadro 4.1. sintetiza os principais marcos da pesquisa agropecuaria no Brasil
até 1970.
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Quadro 4.1.: Linhado Tempo - Estrutura

de pesquisa no Brasil: alguns destaques

ate 1970

1808

1859 — 1860

- Criacdo do Jardim Botanico no Rio de Janeiro,
gue integra funcdes de lazer e trabalhos de
pesquisa sobre problemas agronémicos e
florestais.

Criagdo do Imperial Instituto Bahiano de
Agricultura (1859), que atualmente é a Escola de
Agronomia da Universidade Federal da Bahia.

- Criacdo dos Imperiais Institutos de Agricultura
das provincias do Rio de Janeiro; Pernambuco,
Sergipe e Rio Grande do Sul (1860), sendo que
destes apenas o Fluminense, além do Baiano, teve
implantacéo de fato.

1869

1887

- Publicagdo do primeiro nimero da Revista
Agricola do Imperial Instituto Fluminense de
Agricultura.

Inauguragdo da Escola Agricola Unido e
Industria: a primeira escola brasileira especializadal
para lavradores proprietarios e administradores de|
fazendas.

- Criacdo da Imperial Estacdo Agrondmica de
Campinas a qual originou, em 1891, o Instituto
Agrondmico de Campinas — IAC, considerado o
Instituto com maior tradicdo de pesquisas no
Brasil, hoje pertencente a Agéncia Paulista de
Tecnologia dos Agronegdcios - APTA, do Governo
do Estado de S&o Paulo.

O imperador do Brasil cria na Bahia a primeira
escola agricola do pais a qual é transferida para
aquele Estado em 1904 e em 1968 € incorporada a
Universidade Federal da Bahia.

1899 -1901

1906

- Criagdo da Faculdade de Agronomia do Rio
Grande do Sul (1899)

- Inauguracao da Escola Pratica “Luiz de Queiroz”,
atualmente a Escola Superior de Agricultura “Luiz
de Queiroz” (1901)

- Recriagdo do Ministério da Agricultura, que tinha
sido criado em 1860 e extinto em 1892. Sua
instalacdo efetiva deu-se apenas em 1909
integrando atividades de ensino, pesquisa €
experimentagéo

1910 - 1913

1918

- Periodo marcado pela criagdo de EstacOes
Experimentais - Estagéo Experimental de Cana-de-
AcUcar de Campos (RJ) (1910); Estacao
Experimental de Cana-de-Agucar de Escada (PE)
(1911); Estacbes Sericicolas Bento Gongalves
(RS) e Barbacena (MG) (1912); Estacdo
Experimental do Algoddo (MA) (1913). Esta acéo
foi considerada a primeira iniciativa do Ministério
da Agricultura para desenvolver pesquisa agricolal
de forma sistematizada.

- A Estacdo Experimental de Cana-de-Aglcar de
Campos (1910) foi a que teve maior repercussao
criando as variedades depois conhecidas pela|
sigla CB.

- Criacdo do Instituto de Quimica que realizava,
entre outras atribuicdes, estudos de forragens e
analises de interesse da agricultura e pecuéaria.
Embora tenha passado por processos de
reestruturacao, o Instituto existiu até 1962.

1920 - 1921

1930

- Instituto Biologico de Defesa Agricola, criado para
realizar pesquisas cientificas e experimentais
relativas a doencas dos vegetais e aos meios de
controle, prevencao e combate a estas moléstias.

- Periodo de criagdo dos Servigcos Especializados
para realizagdo de pesquisas, divulgacdo de seus|
resultados, recomendacao e aplicacdo de medidas
de defesa sanitaria agricola. Destacaram-se 0s
seguintes servicos: do Algoddo (1920); de

- Periodo caracterizado por reformas no Ministério
da Agricultura visando superar problemas como a
dispersé@o das unidades técnico-administrativas e a
falta de uma coordenacdo central que pudesse
atribuir l6gica e sistematizacdo ao trabalho de
pesquisa.

- Criacao do Instituto do Aclcar e do Alcool (IAA).
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Sementeiras (1920); de Viticultura (1920); e o
Florestal do Brasil (1921)

1933 - 1934

1937 - 1938

- Criacdo do Servico Técnico de Café dedicado a
pesquisa e fomento desta cultura (1933).

Criacdo da Diretoria Geral de Pesquisas
Cientificas no Ministério da Agricultura, primeira
tentativa de  coordenagcdo da  pesquisa
agropecuaria, incluindo varios institutos e
atividades das ciéncias agrarias (1933).

Nova reforma do ministério da agricultura,
extinguindo-se a Diretoria Geral de Pesquisas
Cientificas (1934) e subordinando os institutos aos
Departamentos de Producdo Vegetal e Producéo
Animal. Voltava-se a situacdo de fragmentagéo
das unidades de pesquisa.

Criagcdo do Centro Nacional de Ensino e
Pesquisas Agrondmicas (CNEPA), que representa
um marco na organizacdo da pesquisa federal. O
CNEPA constitui-se na unidade coordenadora
responsavel pela articulagédo entre as atividades de
pesquisa, experimentacao e as de ensino agricola.

1943

1957 - 1960

- Reorganizacdo do CNEPA que passa a contar
com Orgaos centrais: Universidade Rural e Servigo
Nacional de Pesquisas Agronémicas (SNPA). Este
Servigo tinha como finalidades coordenar e dirigir,
as pesquisas agrondmicas do pais.

- A empresa de sementes Agroceres € criada em
1945 para produzir sementes de milho hibrido.
Esta Empresa é adquirida pela Monsanto em 1996.

- Criacdo da Comissdo Executiva da Lavoura
Cacaueira - CEPLAC (1957).

- Em 1959, os produtores de cana-de-agUcar de
S&o Paulo criam a Cooperativa dos Produtores de
Acucar e Alcool de S&o Paulo

(COOPERSUCAR).

Regularizagdo, em 1960, da Rede de
Experimentacdo Agricola, que tinha sido criada
desde 1948.

1962

1966 - 1967

- Nova reforma do Ministério da Agricultura, a qual
incluiu a extingdo do SNPA e a criacdo do
Departamento de Pesquisa e Experimentacdo
Agropecuéria (DPEA).

- E assinado o protocolo de articulagdo pesquisa-
extensdo entre o0 DPEA e a ABCAR (Associagao
Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural),
considerada a primeira tentativa formal de
articulagdo entre o sistema de pesquisa e o de
extensdo rural.

- Criac@o dos principais instrumentos de politicas
publicas de modernizacdo da agricultura brasileira,
especialmente o Sistema Nacional de Crédito
Rural, voltado a ampla modernizacdo da base
técnica de produgéo.

1968 - 1969 1970
- Reorganizagdo da estrutura do DPEA que passal- Transferéncia da EPE para Brasilia.
a chamar Escritério de  Pesquisas e As politicas e diretrizes governamentais para o

Experimentacéo (EPE).

- Reorganizagdo da estrutura do EPE que assume
a denominacdo Departamento Nacional de
Pesquisa Agropecuaria (DNPEA).

setor passam a preconizar o compromisso de
modernizagdo da agricultura.

- Criagdo de uma comissdo interministerial para
formular um programa de expansao de atividades
de pesquisa agricola. Epoca em que a maioria das
empresas privadas nacionais ou multinacionais

comecaram suas atividades de pesquisa no Brasil.

Fonte: Mendes (2009) apud Salles-Filho e Mendes (2009)
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Assim, como pretendemos mostrar neste item do trabalho, o processo de criagéo
da EMBRAPA esteve alinhado aos condicionantes mais gerais. Desses condicionantes,
dois aspectos sdo particularmente dignos de destaque. O primeiro se refere ao
momento de reorganizacdo do proprio Estado brasileiro, ocorrido, sobretudo, no
periodo de 1968-1973. E o segundo, a uma forte tendéncia do regime militar a
internacionalizacdo da economia brasileira. Apresentar esses e outros aspectos do
processo de conformacdo do sistema nacional de pesquisa agropecuaria é conhecer

suas bases constitutivas.

4.1.2. Institucionalizagdo da EMBRAPA: o Grupo de Trabalho e o Livro Preto

No dia 18 de abril de 1972, o Ministro da Agricultura, Luiz Fernando Cirne Lima,
instituiu através da Portaria n° 143, um Grupo de Trabalho cuja missao era definir os
principais objetivos e funcdes da pesquisa agricola, em consonancia com as
necessidades do desenvolvimento nacional (AGUIAR, 1986; EMBRAPA, 2006).

Considerando a importancia do progresso tecnolégico da agropecuaria no
contexto do desenvolvimento sécio-econdmico da Nacdo, assim como a pesquisa
agropecuaria, e “considerando a necessidade de adaptar o sistema da pesquisa
agropecuaria federal ao melhor atendimento desses interesses nacionais” (EMBRAPA,
2006, p. 09), o entdo Ministro nomeia dois membros* para o Grupo de Trabalho: o
diretor do DNPEA, Otto Lyra Schrader, e o consultor do Instituto Interamericano de
Ciéncias Agricolas do Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura (11ICA)
da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), José Irineu Cabral. A eles foram
concedidos amplos poderes para consultar autoridades, visitar instituicdes, convocar

assessores, requisitar auxiliares, etc.

2 42 De acordo com EMBRAPA (2006), o Ministro Cirne Lima ndo confiava em grupos formados por
muitos integrantes.
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Em grande medida, essa concessdo de “plenos poderes”, a nomeacdo de
apenas duas pessoas e 0 suporte pessoal do Ministro Cirne Lima as atividades do
Grupo demonstravam, de acordo com Aguiar (1986), a importancia politica conferida a
ele. Denunciava, além disso, 0 modus operandi caracteristico de uma ditadura militar
latino-americana, que usualmente outorgava a um restrito conjunto de pessoas o0

controle sobre assuntos de grande relevancia para o Pais.

O Grupo de Trabalho teria, entdo, o prazo de 30 dias para apresentar um
relatorio. Esse prazo apontava, novamente, a prioridade e a urgéncia da misséao, que
tinha que indicar ndo sé uma estratégia para a pesquisa agropecuaria, mas também
sugerir providéncias apropriadas a expansao dessas atividades, especialmente no que
se refere a coordenacéo, a programacgao e aos recursos humanos, e indicar fontes e
formas de financiamento (AGUIAR, 1986).

Na interpretacdo do autor, a retérica usual dos documentos oficiais, as
expressoes utilizadas na portaria e as exigéncias de que suas metas fossem atendidas,

com plenos poderes, no curto prazo,

faziam supor que algo mais abrangente, além da simples rotina
burocrética, orientara a decisdo do Ministro de reestruturar, naquele
momento, a pesquisa agropecuaria, de forma a ajusta-la as
necessidades do desenvolvimento nacional (AGUIAR, 1986, p. 23).

Apés o prazo estabelecido, o Grupo de Trabalho apresentou o relatorio final
“Sugestbes para a Formulagao de um Sistema de Pesquisa Agropecuaria”’, denominado
coloquialmente de Livro Preto®. Esse relatério estava dividido em sete partes: uma
introduc&o, uma cronologia seletiva da pesquisa agropecuaria e, por fim, cinco capitulos

gue continham as orientacdes fundamentais para a pesquisa agropecuaria no Brasil.

O primeiro capitulo apresentava a situacdo da pesquisa agropecuaria da época,

a cargo do Departamento Nacional de Pesquisa Agropecuaria (DNPEA)e de sua rede

3 Nome dado por conta da encadernacao do relatério ter se dado em cartolina preta.
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de institutos espalhados pelo Brasil*. Aguiar (1986) ressalta que o relatério, em
especial esse capitulo, apresentava apenas uma pagina e meia de escrita sobre
aspectos julgados positivos do Departamento Nacional de Pesquisa Agropecuaria
(DNPEA), que em geral se referiam as instalagdes fisicas dos institutos existentes. Ja
0S pontos negativos, denominados de pontos de estrangulamento, estavam discorridos
ao longo de quinze paginas. Aguiar (1986) afirma que o DNPEA “nao estava diante de

uma analise, mas de uma sentenga de morte previamente decretada” (p. 25).

Os outros capitulos buscavam explicitar e propor novos arranjos e acdes
necessarios ao desenvolvimento e a expansao das bases da pesquisa agropecuaria no
Brasil. A principal recomendagdo do grupo foi a instituicdo de um novo modelo
organizacional para a pesquisa agropecuaria. Este modelo teria como 6rgao central
uma empresa publica (administracdo indireta) e suas principais funcdes seriam as de
formular, coordenar, programar, executar e avaliar a politica e as atividades de

pesquisa agropecuaria no Brasil.

Essa nova forma de organizacdo estava alinhada a estratégia mais ampla de
modernizacdo administrativa empenhada pelo regime militar, sobretudo a partir de
1964, e, mais especificamente com o Decreto-Lei n° 200 em 1967, na reestruturagéo da
administracé@o publica.

Portanto, de acordo com Aguiar (1986), € nesse contexto que o0s objetivos da
proposta basica do grupo de trabalho — extincdo do DNPEA e criacdo de uma empresa
publica (6rgéo central com atribui¢cdes que iam do planejamento global a coordenacéo e
a execucdo majoritariamente da prépria pesquisa) — ganham realce e importancia.
Buscava-se, nesse sentido, a “criagdo de um espago politico para a tecnocracia
sintonizada com os interesses das empresas multinacionais produtoras de insumos e

maquinas e processadoras de matérias-primas agricolas” (AGUIAR, 1986, p. 30).

O grupo de trabalho diagnosticou que o Departamento Nacional de Pesquisa
Agropecuaria (DNPEA), enquanto orgao da administracdo direta, estava preso a uma

* Os institutos pertencentes ao DNPEA eram 0s seguintes: Instituto de Pesquisa Agropecuéria do Norte;
Instituto de Pesquisa Agropecuaria do Nordeste; Instituto de Pesquisa Agropecuaria do Leste; Instituto
de Pesquisa Agropecuaria do Centro-Oeste; Instituto de Pesquisa Agropecuéria do Centro-Sul;
Instituto de Pesquisa Agropecuaria do Sul; Instituto de Pesquisa Agropecuaria Meridional; Instituto de
Pesquisa Agropecuaria do Oeste; Instituto de Pesquisa Agropecuaria da Amazénia Ocidental.
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inexoravel, incbmoda e complicada teia de instancias burocraticas que obstruia o seu
poder decisoério, impedindo-o, em consequéncia, de exercer, com a hecessaria
agilidade politica, as atribuicbes executivas de orgao central de um sistema setorial de
entidades fins. Sua capacidade gerencial era profundamente limitada, e, sob
determinados aspectos, inexistente, pois dependia em muitos casos de decisbes
externas a propria estrutura da instituicdo. Eram, em suma, entraves absolutamente

incontornaveis, em decorréncia da configuracéo juridica do DNPEA (AGUIAR, 1986).

Esses inconvenientes ndo ocorreriam em uma empresa publica, argumentava o
documento. Uma instituicdo dessa natureza teria ampla autonomia juridica e
administrativa, tipica da atividade empresarial, 0 que a capacitaria a celebrar convénios,
a programar dispéndios, a captar e a repassar recursos, entre tantos outros atos

administrativos®.

Outro problema diagnosticado referente ao DNPEA diz respeito a remuneragao
do pessoal técnico-cientifico. O DNPEA estava obrigado a remunerar de acordo com a
escala salarial e o estatuto do funcionalismo do Departamento Administrativo do
Servico Publico (DASP). Na visdo do grupo de trabalho, segundo Aguiar (1986), o
sistema arcaico do DASP e a remuneragdo abaixo do mercado acentuava a fuga de
pesquisadores, ndo assegurando um fluxo substancial de recursos. Além disso, o
DNPEA ndao teve oportunidade de formular um agressivo plano de treinamento de pos-

graduacéo.

E interessante notar que o relatério, € mais precisamente os pontos de
estrangulamento, nos demonstram a solucdo imputada ao problema apontado. Aguiar
(1986) corrobora com a idéia dizendo: “o relatério do Grupo de Trabalho nada mais fez
do que referendar uma decisao ja tomada a priori” (p. 33).

Em sintese, antes da Portaria Ministerial, o Departamento Nacional de Pesquisa

Agropecuaria (DNPEA)ja estava fadado a desaparecer e, em seu lugar, a proposta da

4 «A reforma administrativa teve inicio somente em 1967, através do Decreto-Lei n°200, que construiu
suas bases. Consistiu ela, fundamentalmente, em tratar a administracdo publica como se fosse uma
empresa privada. Suas principais altera¢cfes, na nova divisdo da administracéo federal direta e indireta
e na forma de contratacdo de funcionarios, permitiram, conforme preconiza o Paragrafo 1° do art. 27
assegurar as empresas publicas e as sociedades de economia mista condi¢cdes de funcionamento
idénticas as do setor privado (OLIVEIRA, 1981, p. 43).
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empresa publica, enquanto 6rgdo central de um sistema nacional de pesquisa
agropecudria, seria consagrada como instrumento especifico capaz de promover a
“‘moderniza¢ao” da agricultura brasileira. Era necessario — de acordo com a justificativa
do projeto — um sistema mais “agil” para melhor atender aos interesses nacionais. Foi

dessa percepcao que finalmente nasceu a EMBRAPA.

Esse foi, portanto, o processo pelo qual a EMBRAPA foi criada. Ele deve ser
entendido a luz do contexto material, politico e ideolégico descrito no item anterior.
Contudo, ha uma série particular de condicionantes que parecem ser especialmente
pertinentes no sentido de compreender as caracteristicas constitutivas da EMBRAPA,
responsaveis em grande parte pela trajetéria que a instituicao trilhou a partir de entéo.
Trata-se do “projeto internacional-modernizador”, um conjunto de pressupostos e
recomendacdes que moldou, de fato, muitos dos arranjos adotados pelo Brasil a partir
da década de 1960.

4.1.3. O projeto internacional-modernizador e a EMBRAPA: rumo a uma
agricultura “moderna”

No inicio dos anos 1960, o ciclo de expansdo econdémica brasileiro comecou a
perder sua forca e a desaceleracdo passou a imprimir sua marca*. Baixo investimento,
desaceleracdo do produto, estrangulamento cambial, déficit publico e inflacdo foram
assimetrias econdmicas de uma crise mais ampla ecoada também por reivindicacbes

populares e nacionalistas na época do Governo Jodo Goulart e um forte temor externo.

A resposta a essa crise econdmica e politica foi o golpe militar em 1964. A
preocupacao por parte do complexo multinacional (formado por empresas estrangeiras,
burguesias internas e setores do Estado), denominado assim por Campos e Rodrigues
(2010), era de que a mobilidade de entrada e saida de capitais estrangeiros

conquistada estivesse comprometida com a promulgacdo da Lei de Remessa de Lucro

% Cf. Tavares; Serra (1981) e Furtado (1968).
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de 1962.

O embate colocado nessa época era entre o projeto nacional-populista,
defendido pelo entdo Presidente da Republica Jodo Goulart, e o projeto internacional-
modernizante. O primeiro projeto visava a implementacdo das denominadas reformas
de base, ou estruturantes (reforma agraria, politica, etc.). O segundo tinha como
objetivo central a inser¢cdo ativa do Brasil no cenario mundial, com crescimento
econdmico apoiado na entrada de capital estrangeiro. A disputa entre eles acabou nao
s6 na destituicdo do Jodo Goulartpor meio de um Golpe Militar, como enterrou a

possibilidade do Brasil de trilhar outro caminho de desenvolvimento econdmico.

Para conter a crise econbmica, os entdo Ministros da Fazenda, Otavio de
Gouveia Bulhdes, e do Planejamento, Roberto de Oliveira Campos, do Governo Castelo
Branco idealizaram o Programa de A¢do Econémica do Governo (PAEG). Este foi o

resultado dos ideais “modernizadores” da tecnocracia contratado pelos militares.

Esse programa, visto como uma estratégia modernizadora, almejava alcancar a
estabilidade econdmica para retomar o crescimento, recorrendo ao tradicional esquema
de ortodoxia na conducdo da politica econbémica: restricdo fiscal, aumento da carga
tributéria, contencdo de crédito e arrocho salarial. Além destas medidas, buscava-se
também um grande esforco para seduzir os investidores estrangeiros a aplicarem seus
recursos no desenvolvimento econémico brasileiro (CAMPOS; RODRIGUES, 2010).

A idéia de modernizacdo era entendida como sinébnimo para se emular os paises
desenvolvidos. Em outras palavras, ser um pais moderno significava, para os grupos
dominantes, trilhar a mesma trajetéria que havia sido percorrida pelos paises
“‘desenvolvidos” décadas antes. Essa proposta de internacionalizagéo, alavancada pelo
Estado, tinha que adaptar as economias da periferia ao jogo da divisdo internacional do
trabalho (AGUIAR, 1986, p. 16).
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E importante ressaltar que o processo de inser¢do da economia brasileira no
sistema produtivo mundial conferiu & agricultura brasileira*’, nesse sentido, um papel
especifico no jogo da divisdo internacional do trabalho. Campos e Rodrigues (2010)
aponta para o fato de que, do Golpe de 1964 até 1974, o investimento direto
estrangeiro (IDE) no setor agricola®® cresceu mais do que em outros setores. Sampaio
(1980, apud CAMPOS, RODRIGUES, 2010) confirma que passamos de 11,2% entre
1954 e 1970 para mais de 17% entre 1970 e 1974. Esse ingresso de recursos do
exterior naturalmente representou, do ponto de vista ideolégico e pratico, uma

crescente subordinacdo do Pais ao grande capital financeiro internacional.

Das 400 maiores filiais estrangeiras sediadas no pais nessa época, 60 delas
estavam ligadas diretamente a agricultura, e 50% haviam ingressado somente na
primeira metade dos anos 1970, predominantemente em ramos de alimentos, papel e
madeira, dominados pelo capital norte-americano, e na comercializacdo de
commodities, por capitais japoneses. Esse tipo de capital internacional se destinou,
sobretudo, as regides de grandes eixos rodoviarios que ligavam o centro-oeste ao norte

do pais.

Em grande medida, essas empresas pertenciam aos segmentos do complexo
agroindustrial (produtores de maquinas, de equipamentos, insumos, sementes etc). O
mesmo complexo que deu a tdnica a criacdo da EMBRAPA. E 0 mesmo, também, que
estimulou a adocao do padrédo de transferéncia de conhecimento e produtos baseados
nos pacotes tecnoldgicos, difundidos pelos Institutos Internacionais de Pesquisa
(FRANCO, 2001).

Franco (2001) argumenta que nao interessava ao capital internacional que o0s
paises periféricos, ao desenvolverem seus préprios sistemas de pesquisa, viessem a
ser concorrentes. Era interessante que esses paises ficassem subordinados ao mesmo

(capital internacional) e que servissem apenas como disseminadores das tecnologias

* Em meados dos anos 1960, o pensamento neoclassico, defensor da modernizacéo da agricultura, sem
a necessidade de reformas de estrutura, foi o pensamento dominante. O Estado opta, entdo, pela
adogdo de uma politica de modernizagdo denominada de “modernizagdo conservadora”.
Conservadora, pois, ndo buscava alterar as estruturas basicas de poder e de propriedade no campo.
Modernizar para 0s mesmos.

Apesar da protecdo do imobiliario rural a concorréncia estrangeira (para impedir especulacéo
imobiliaria), o0 segmento sofreu um forte avanco internacionalizante.

48
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embutidas nos pacotes tecnologicos desenvolvidospelas matrizes localizadas nos

paises “desenvolvidos”.

De acordo com Aguiar (1986), o pacote tecnoldgico representa uma forma de
transferéncia da capacidade de uso de um padrédo tecnoldgico internacional, devido
precisamente & mundializacdo do processo produtivo. O autor apresenta trés fatores
inter-relacionados e que gravitam em torno do pacote tecnolégico: a pesquisa, a
extensdo e o crédito rural. A pesquisa € responsavel pela geracdo do pacote
tecnolégico. A extensdo esta encarregada da difusdo desse pacote junto aos

produtores rurais. Ao crédito rural cabe o financiamento desse conjunto.

De acordo com Borges Filho (2005), uma das primeiras acdes do governo militar,
no sentido do aumento da producéo e da produtividade, foi a tentativa de difundir, entre
0s agricultores, o conhecimento tecnoldgico existente nas instituicbes de pesquisa.

Para isso, deu-se uma grande énfase aos servicos de extenséo rural.

Outras politicas paralelamente adotadas foram a abertura de uma linha de
crédito especial para aquisicdo de insumos modernos, uma politica de precos minimos
e um conjunto de acfes para sua expansado e o aperfeicoamento das instituicdes de
pesquisa e ensino, inclusive de pos-graduacao. Dentre essas, a que mais se sobressaiu
foi a politica de crédito rural.

Isso porque o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) foi criado em 1965 e
representou, segundo Graziano da Silva (1981), o carro-chefe da politica de
modernizacdo conservadora até o final dos anos de 1970. O autor afirma que tal
instrumento permitiu reunificar os interesses das classes dominantes em torno da
estratégia de modernizacdo conservadora, e também permitiu ao Estado restabelecer o
seu poder regulador macroecondmico por intermédio de uma politica monetério-

expansionista.

Nesse sentido, a pesquisa, a extensdo e o crédito rural seriam os meios de
promover a modernizacdo agricola, tdo difundida pelos institutos e centros
internacionais. Seria necessario, entdo, a implantacdo de um sistema nacional de

pesquisa agropecuaria que desse conta de melhor atender a esses fatores.
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Ao contrario da idéia de que pesquisa, extensdo e crédito sdo processos
dindmicos que se retroalimentam, os pacotes tecnoldgicos vinham imbuidos da nocgéo
de que esses trés elementos sao lineares, mecanicistas e positivistas. E, facilmente,

passiveis de transferéncia.

Também € bastante 6bvia a relagdo de dominacao implicitamente afirmada pelo
modelo do pacote tecnoldgico, que no plano internacional subordina os paises
“subdesenvolvidos” aos “desenvolvidos”, e no plano social, os “detentores do

conhecimento” daqueles que “nao o detém”.

Rodrigues (1986) argumenta que todo esse processo de internacionalizagéo e
subordinacdo da agricultura a légica do capital internacional j estava delineado desde
1970. Foi nesse momento que os ministros de Agricultura e de Planejamento instituiram
uma Comissao de Alto Nivel, através da Portaria Interministerial n° 280, formada por
pesquisadores de universidades brasileiras e de 6érgdos estaduais e federais de
pesquisa. A finalidade dessa comissédo era propor um Programa de Expanséo das
Atividades de Pesquisa Agricola. Esse produto buscava garantir a continuidade, em
mais cinco anos de vigéncia, do Acordo de Empréstimo Brasileiro-Americano para a
Pesquisa Agricola. Ou seja, um novo programa de pesquisa agropecuaria era
fundamental para dar suporte a politica de modernizacdo da agricultura brasileira. O
respaldo financeiro para esta empreitada era garantido pelo governo norte-americano,
com a assisténcia técnica da USAID e do Instituto Interamericano de Ciéncias Agricolas
(IICA).

O relatério elaborado por essa Comisséo foi literalmente apropriado, segundo
Rodrigues (1986), pelo Grupo de Trabalho instituido dois anos depois e responsavel
pela criacdo da EMBRAPA. Exemplo disso foi que a sugestdo da criacdo de uma

empresa publica ja estava contemplada no relatério emitido por essa Comissao.

Esta aconselhava maior flexibilidade, autonomia administrativa e
financeira para a pesquisa agropecuaria. Além disso, uma definicdo de
uma politica salarial compativel com a carreira do pesquisador, politica
de treinamento no nivel de mestrado e doutorado em universidades do
pais e do exterior, exercicio da interdisciplinariedade nas acfes de
pesquisa e articulagéo estreita com os 6rgaos de ensino e extensao rural
(RODRIGUES, 1986, p. 191).
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Além disso, essa Comissdo elaborou o Programa Especial de Pesquisa
Agropecuaria (PEPA), inspiracdo para o modelo que seria adotado pela EMBRAPA,
cuja finalidade era aprimorar a capacidade técnica do Departamento Nacional de
Pesquisa Agropecuaria (DNPEA)e outros orgaos de pesquisa do Brasil, mediante a
elevacdo do nivel cientifico dos pesquisadores (pOs-graduacdo) e a execucdo de
projetos de pesquisa considerados prioritarios para o desenvolvimento nacional.

Em relacdo a extensdo rural, esta também colaborou para que o modelo
modernizador fosse alavancado. Rodrigues (1997) denominou esse periodo,
compreendido entre 1964 e 1980, de difusionismo produtivista. Este periodo, como
vimos, foi marcado pela abundéancia de crédito agricola subsidiado e pelos pacotes

tecnoldgicos, com uso intensivo de capital (maquinas e insumos industrializados).

Assim, a extensdo rural servia como instrumento facilitador de acesso do
agricultor na dinAmica da economia de mercado. A Assisténcia Técnica e Extenséo
Rural (ATER) buscava aumentar a produtividade e “modernizar” o agricultor e a
producdo. Foi durante esse periodo, entdo, que surgiu a Empresa Brasileira de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER) e houve grande expansdo dos
servicos de extensao rural. De acordo com Lisita (2005), em 1960, apenas 10% dos
municipios no Brasil contavam com esse servico; ja em 1980, a extensao rural
alcancava 77,7% dos municipios brasileiros. Entretanto, como o papel dos
extensionistas era condicionado pela existéncia do crédito agricola, os agricultores
familiares que ndo tiveram acesso ao crédito também ficaram a margem do servico de

extensdo rural e dos pacotes tecnoldgicos (LISITA, 2005).

Aliado a essa estratégia econdmico-ideoldgica de modernizacdo, o regime militar
buscou reorganizar as estruturas administrativas a fim de romper com o projeto
nacional-populista. Aguiar (1986) aponta que a modernizagdo administrativa, cara ao
regime militar, colocava como imperativo a substituicdo brusca desse modelo pelo estilo
tecnocratico de gestdo dos mecanismos de intervencdo direta e indireta do Estado.
Procurava-se o fortalecimento da autoridade central e, em consequéncia, 0

recrudescimento dos critérios autocraticos e tecnocraticos de tomada de decisodes.

173



A estrutura organizacional adequada ao desafio de alavancar um sistema
nacional (centralizado) de pesquisa agropecuaria era semelhante a de uma estrutura
empresarial dindmica. Nesse sentido, faz-se necessario a estrutura adotada pela
EMBRAPA: empresa publica, afastando-se dos arranjos burocraticos da administracao

direta.

Segundo Borges Filho (2005), quatro aspectos deveriam distingui-la das demais
instituicbes de pesquisa existentes: i. presenca de um quadro de recursos de alta
competéncia e de programa de formacdo e treinamento, incluindo cursos de pos-
graduacdo no pais e no exterior; ii. volume significativamente superior de recursos
financeiros disponiveis e uma maior liberdade na alocacdo desses nas areas
prioritarias; iii. constituicdo de contratos de cooperacédo e intercambio técnico-cientifico
com 0s organismos de pesquisa internacionais, além de firmar acordos, convénios e
consultorias; iv. e, finalmente, & propria forma de organizagdo da pesquisa, que deveria
ser mais eficiente na producdo das modernas técnicas que as elites regionais

precisavam.

De acordo com Romeiro (1998, p. 98), essa maior eficiéncia seria obtida a partir
de quatro principios norteadores: 1. Difusdo de tecnologia moderna, que envolvia
‘queimar” etapas através da transferéncia e adaptacdo de pacotes tecnoldgicos
produzidos no exterior; 2. Articulacdo com o ambiente externo para identificacdo de
demandas, isto é, colaborar de modo mais efetivo com a induUstria de insumos e
equipamentos agricolas, bem como com os agricultores; 3. Planejamento das
atividades, através da maximizacdo do uso dos recursos da pesquisa por produto e
concentracdo nos mais importantes; e 4. Apoio a pesquisa aplicada, deixando sempre
que possivel o esfor¢co de pesquisa fundamental a cargo de outras instituicbes (como

universidades).

Em termos gerais, o0 modelo institucional de pesquisa da EMBRAPA — definido
pela Deliberagdo n° 067 de 1974 — era constituido pelo Sistema Cooperativo de
Pesquisa Agropecuaria (SCPA). Nesse modelo, de acordo com Aguiar (1986), a
EMBRAPA assumiria a pesquisa aplicada, deixando a pesquisa basica a cargo das

universidades publicas. Essa diferenciacdo entre pesquisa aplicada e pesquisa basica
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parte do entendimento de que a EMBRAPA deve atender a demanda atual. De acordo
com a prépria EMBRAPA (2006, p. 24)

a demanda atual se manifesta por intermédio das solicitacbes
governamentais, das solicitacbes dos industriais vinculados aos
produtos agricolas, especialmente da agroindlstria, dos servicos
orientados para a agricultura, como, por exemplo, servigos de extensao,
e dos agricultores em geral. A demanda potencial pode ser visualizada
mediante os projetos de longo prazo do Governo, das tendéncias do
campo cientifico determinado, da intuicdo dos pesquisadores a respeito
das tendéncias da economia brasileira e ainda das experiéncias vividas
por outros paises nos campos considerados.

Nesse sentido, o atendimento da demanda potencial, parte mais relacionada a
pesquisa cientifica, ficou a cargo dos programas das universidades e da demanda
atual; no que se refere a tecnologia e a producao, permaneceu sob a competéncia da

EMBRAPA e dos 6rgdos estaduais.

Além disso, o SCPA continha duas formas de atuacdo: acdo direta e acdo
coordenadora. A primeira, segundo Borges Filho (2005), era aquela executada por meio
dos centros nacionais de produtos, dos centros regionais de recursos, dos Sservicos
especiais e das unidades de pesquisa de ambito estadual (UEPAEs). JA a acéo
coordenadora referia-se aos trabalhos de pesquisa que por delegacdo seriam
conduzidos pelas empresas estaduais de pesquisa agropecudria e pela propria
EMBRAPA. Ou seja, essa acao teria um papel programatico e normativo em relacdo a

pesquisa.

Os centros de pesquisa da EMBRAPA eram classificados em: centros nacionais
por produtos, que deveriam se dedicar a pesquisa sobre os produtos considerados
prioritarios para a agropecuaria nacional; centros de recursos, que se dedicariam ao
estudo dos recursos naturais e socio-econdmicos de sua regido de abrangéncia,
buscando transformar quantidades de recursos naturais em terras agricultaveis. Além
desses, ha os servigos especiais, compostos pela producdo de sementes basicas, de
levantamento de solos e sua conservagdo, 0S quais apoiariam os trabalhos das

unidades de pesquisa.
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Ademais, esses centros nacionais deveriam manter estreitas ligacdes

com os sistemas estaduais de pesquisa, transferindo os resultados das
pesquisas as unidades de execucdo de pesquisa dos estados (as
UEPAEs da EMBRAPA ou as empresas estaduais) para as devidas
adaptacdes, oferecendo ainda subidios e apoio técnico, com as
universidades, com a iniciativa privada e com os organismos oficiais de
natureza regional, visando evitar re-trabalhos (SOUZA; TRIGUEIRO,
1989, p. 282).

No que se refere, mais especificamente, aos sistemas estaduais de pesquisa,
Souza e Trigueiro (1989) afirmaram que esses possuem figura institucional para o

desenvolvimento de programas integrados de pesquisa.

Estes sistemas envolvem o0s governos estaduais, através de suas
empresas de pesquisa e assisténcia técnica e extensdo rural, suas
secretarias de producdo ou da agricultura, seus 6rgdos de fomento e
crédito, bem como universidades estaduais e outros organismos de
pesquisa na area (p. 283).

Conforme a Deliberagcdo n°® 067, de 1974, os Estados ou territorios que
possuissem empresa de pesquisa agropecuaria (semelhante ao modelo da
EMBRAPA), essa coordenaria o programa integrado. Nao havendo empresa estadual, a
coordenacao do sistema estadual ficaria a cargo da EMBRAPA, que executaria esse
trabalho através de suas unidades de ambito estadual (UEPAESs). Estas seriam
responsaveis pelo desempenho das fungBes de planejar, estimular, coordenar e

executar as atividades de pesquisa e experimentacdo agropecuaria.

Borges Filho (2005) ressalta que essas unidades de pesquisas estaduais
(UEPAESs) gerariam tecnologias para projetos de interesse local e desempenhariam
atividades de cooperagdo com 0s centros nacionais naqueles projetos considerados

prioridades para o pais.

A criacdo de centros nacionais por produto, segundo Aguiar (1986, p. 45),
“representava a tentativa de reproduzir internamente as funcdes desempenhadas pelos

grandes centros internacionais de pesquisa agropecuaria”. O autor explicita que, muito
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mais que a formatacdo desses centros a imagem do desenho organizacional dos
centros internacionais, se buscava “facilitar as articulagbes entre ambos, passando os
altimos a fornecer material genético, equipamentos e referéncias técnicas e
bibliograficas aos primeiros” (AGUIAR, 1986, p. 48).

Essa formatagéo possibilitou, além do continuo intercambio tecnologico entre os
centros internacionais e nacionais, por meio dos pacotes tecnologicos, o treinamento de

pesquisadores brasileiros e a realizacdo de simp0sios e congressos.

Portanto, muito mais que uma coépia da estrutura organizacional, estava-se

diante da montagem de uma

complexa e eficiente rede de transferéncia internacional de
conhecimentos tecnologicos — ou, com maior rigor, de difusdo
internacional da capacidade de uso de determinados padrbes
tecnolégicos — a qual se associariam”. (...) Enquanto os centros
internacionais — criados, mantidos e administrados por corporacdes e
fundacdes transnacionais — (...) constituem os nucleos irradiadores dos
pacotes tecnolégicos a nivel mundial, no plano interno esse papel
passava a caber aos centros nacionais da EMBRAPA (AGUIAR, 1986,
p. 48).

Essa estrutura organizacional pode ser visualizada na Figura 4.2. Este foi o
modelo institucional de execucdo da pesquisa agropecuaria no Brasil, adotado pela
EMBRAPA, entre o periodo de 1974 e 1991.
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Figura 4.2.: Modelo institucional de execucao da pesquisa agropecuaria no Brasil,
adotado pela EMBRAPA (1974 - 1991)

Sistema Nacional

EMBRAPA

l

| Coordenadora | | Acao Direta |

| Sistemas estaduais | Centros Nac. Produtos - Geracgdo de tecnologia basica
para produtos nacionais
- Geracao de tecnologia para
Centros Recursos desenvolvimento recursos
naturais
Servigos Especiais - apoio a trabalhos de outras
unidades
- Geracao de tecnologia para
UEPAs produtos locais
Empresas Estaduais -Adaptagao de tecnologia geradas nos centros
- Geragao de tecnologia por produtos locais
. = - Formacgéo recursos humanos
Universidades - Contratagao de projetos especiais
- Assessoria especial
Empresa privada - Geragao tecnologia propria
- Compra tecnologia

Fonte: Aguiar (1986).

A forma de organizacdo implementada, sintetizada pela figura acima, evidencia a
clara subordinagdo politica dos organismos estaduais a uma instituicdo federal

(EMBRAPA). Além disso, é coerente com um modelo de planejamento autoritario.

A Deliberacdo n° 088, de 23 de outubro de 1974, que regulamentava a acao
coordenadora a ser desenvolvida pela EMBRAPA em relacdo as empresas estaduais,
destaca seu poder arbitrario. Um exemplo disso remete a obrigatoriedade de se
celebrar convénio entre Ministério da Agricultura, a EMBRAPA, e o0 Governo Estadual
para que essa possa exercer sua funcédo de coordenadora. Convénios dessa natureza
eram pré-requisito para a obtencdo do apoio financeiro. Ou seja, exceto pelo recurso

financeiro, ndo havia motivo para sua celebracao.

Outro exemplo, evidenciado na deliberacdo, que reforca a idéia do carater
impositivo e autocratico do modelo de planejamento, é o da necessidade das empresas

estaduais seguirem determinados requisitos, tais como a adocdo de diretrizes
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organizacionais e de critérios de escolha de dirigentes aprovados pela EMBRAPA,
execucado dos trabalhos de acordo com os sistemas de programacdo e de controle
técnico e financeiro, e adequacédo de sua metodologia de trabalho e de avaliacdo as

normas preconizadas pela EMBRAPA.

A Figura 4.3. espelha as atribui¢cdes e niveis decisérios do sistema nacional de

pesquisa agropecuaria.

Figura 4.3.: Atribuic8es e niveis decisorios do Sistema Nacional de Pesquisa
Agropecuaria

Geragdo e
Centros R transferéncia de
Nacionais “pacotes
tecnologicos”

Poder | Controle __| Subordinagdo
decisdrio > politicoe [ ao érgdo central
administrativo
] Poder
Coorden .| Imposicdo de .| Empresas | decisdrio
~ > Embrapa > - > e
acdo prioridades Estaduais
Adaptacgao local
— de “pacotes
Geréncia || Repasse de tecnoldgicos”
plena —> _recurs_os —
financeiros | | Producgdo local

de tecnologia

Fonte: Aguiar (1986, p. 53) .

Algumas criticas a esse modelo institucional se referem ao autoritarismo e a
centralizacdo no processo de tomada de decisdo, a subordinacdo técnica e
orcamentéria dos sistemas estaduais de pesquisa, ndo podendo privilegiar possiveis
trajetérias (CARVALHO, 1996) e a inadequacédo dos centros nacionais em um pais de
diversidades acentuadas (RODRIGUES, 1987).
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Além disso, Aguiar (1986) critica o padrao tecnoldgico adotado pela EMBRAPA.
Esta, ao privilegiar o uso de insumos de origem industrial, atrelando dessa forma a
agricultura aos complexos industriais sob controle internacional (fabricantes de
maquinas e equipamentos, fertilizantes, agrotoxicos, sementes e industrias

processadoras), tende a homogeneizar as técnicas de producao.

Como afirmamos anteriormente, nesse periodo, a EMBRAPA inventariou 0s
resultados de pesquisa disponiveis pelo DNPEA e definiu uma estratégia que permitiu a
imediata transferéncia desses resultados aos agricultores. Vale ressaltar que esse
estoque de conhecimento gerado pela DNPEA se encontrava dentro de uma
perspectiva estritamente disciplinar, uma das principais criticas ao modelo de pesquisa

praticado pelo departamento.

Rodrigues (1987b) aponta que participavam dessa estratégia pesquisadores,
extensionistas, produtores, representantes de maquinas e insumos, 6rgdos de fomento
e crédito que durante alguns dias elaboravam os pacotes contendo as recomendacdes
técnicas, estimativas de custos e receitas especificas para determinados niveis de

produtores.

A EMBRAPA, apesar de nao ter rompido com o padrdo de pesquisa disciplinar,
buscava interagir com outros conhecimentos objetivando divulgar para o agricultor
recomendacdes com alternativas. Entretanto, Rodrigues (1987b) apresenta que o
caminho da EMBRAPA néo foi diferente do DNPEA, pois as unidades de pesquisa nao

possuiam alternativas de procedimentos metodolégicos ndo convencionais.

Buscando divulgar melhor as alternativas, a EMBRAPA resolveu desativar o seu
Departamento de Difusdo de Tecnologia (DDT) e adequar a primeira sistematica de
planejamento a nova realidade. A empresa instituiu um conjunto de normas,
procedimentos e orientagdes de planejamento de pesquisa que conformaria o Modelo

Circular de Programacao de Pesquisa (Segunda Sistematica).

A idéia que sustentava esse modelo era de que a experiéncia e a qualificacdo do
pessoal das unidades descentralizadas permitiam a ado¢ao de um modelo circular de

programacao de pesquisas em que as decisfes seriam tomadas, predominantemente,
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‘in loco’. Era defendido que “a pesquisa deveria comecar e terminar no produtor’
(SOUZA; TRIGUEIRO, 1989, p. 295).

A principal diferenca entre esse modelo e o anterior é que, se antes existiam 0s
planos indicativos, os programas de pesquisa e projetos e subprojetos, agora haveria
apenas os Planos Nacionais de Pesquisa (PNPs), enquanto instrumento basico e
orientador da programacao, e os projetos a serem desenvolvidos nas unidades.

As pesquisas continuariam a estar adequadas as politicas vigentes do Ministério
da Agricultura e dos demais 6rgéos ligados a ciéncia e tecnologia, bem como a atuacao
dos PNPs (BORGES FILHO, 2005). Vale ressaltar que até esse periodo, referente ao
inicio da década de 1980, a Agricultura Familiar simplesmente ndo era alvo de politicas

ou projetos especificos no Brasil.

A década de 1980 representou um momento de transi¢cdo, sobretudo na esfera
politica. No Brasil, conforme apontamos anteriormente, esse periodo foi marcado pelo
fim do Regime Militar e pelo inicio do processo de “redemocratizagdo”. No mundo, o
tempo era de crise financeira e de subordinacdo do publico ao privado. As fusdes e
aguisicdes das empresas, alinhadas a concentracdo de capital, também marcaram essa
década. Na EMBRAPA, esse momento de transigcdo democratica trouxe, pelo menos no
plano do discurso, indicagbes de novas prioridades de pesquisa, tais como: a
preservacdo do meio ambiente, a diminuicdo da dependéncia externa em termos de

tecnologia e o esforco em direcao a pesquisa basica.

Grupos de pesquisadores da EMBRAPA, a partir desse momento, passaram a
criticar o0 modelo pautado nos “pacotes tecnoldgicos” e se engajaram na tentativa de
reorientar algumas ac¢fes da EMBRAPA, buscando resgatar a divida social da Empresa
com os agricultores familiares. Neste sentido, a transformacdo do antigo Centro
Nacional de Pesquisa de Defensivos Agricolas em Centro Nacional de Pesquisa de
Defesa da Agricultura, a atual EMBRAPA Meio Ambiente, em Jaguaritna, é um
importante marco (MARQUES, SILVEIRA E CORDOVA, 2006).

Essa década — anos 1980 — foi um periodo de debates explicitos dentro da
EMBRAPA, que tinham o objetivo de propiciar a reorientacdo das prioridades e a

renovacdo do modelo institucional e operativo de pesquisa agropecuaria e da
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sistematica de programacéo e difusdo de tecnologias (RODRIGUES, 1987b). Conforme
apontam Borges Filho (2005) e Salles Filho et al. (2000), esse periodo de reflexdo
também esta ligado a necessidade de sobrevivéncia dos institutos publicos de
pesquisa.Aliado a isso, movimentos de resisténcia ao modelo de producdo, como o

Movimentos dos Sem-Terra (MST), passam a ganhar forca.

Apesar da légica dominante ndo ter sido rompida, questbes como
desenvolvimento sustentavel, agroecologia, ecossistema, interdisciplinariedade,
seguranca alimentar, justica social e diversidade biolégica passaram a ser incorporadas

em alguns projetos de pesquisa (FLORES, 1990).

Dentro desse contexto, a EMBRAPA®® elaborou o | Plano Diretor (I PDE), para o
periodo de 1988-1992, visando

gerar e estimular a producao cientifica e tecnoldgica que possibilite o
desenvolvimento da agropecuéria e da agroinddstria nacionais, visando
ao bem-estar social e econémico da coletividade brasileira, através do
uso racional dos recursos naturais e preservacdo do meio ambiente
(EMBRAPA, 1988, s/p)

Esse plano tinha, enquanto discurso propositivo,a funcdo de estabelecer as
diretrizes e prioridades das acdes da empresa para um periodo de quatro anos. De
acordo com Souza e Trigueiro (1989, p. 298), a missao institucional para a EMBRAPA

era prioritariamente para:

a) aumento da producdo de baixa renda; b) aumento da produtividade
dos fatores de producdo, sobretudo nas regies de ocupacédo antiga; c)
desenvolvimento de tecnologias para as regides de expansdo da
fronteira agricola (por exemplo, Amazénia e Centro-Oeste), levando em
conta aspectos ecologicos; d) desenvolvimento de insumos mais
eficientes para agricultura; e) preservacdo dos recursos naturais e sua
utilizacao racional; e f) reducdo da dependéncia externa, através do
desenvolvimento de tecnologia de ponta.

* Buscando se aproximar mais da realidade, a EMBRAPA reafirmou a necessidade em fortalecer o
Sistema Cooperativo de Pesquisa Agropecudria, que abrange além da empresa, as universidades, a
extensdo rural e a iniciativa privada. Em 1986, a articulacdo da EMBRAPA e do Sistema Brasileiro de
Extensdo Rural ganhou nova forca e maior dinamismo (RODRIGUES, 1987b).
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Apesar da crescente “conscientizacdo” sobre questdes sociais, as propostas do
Plano Diretor ficaram apenas como intencdo, ndo sairam do papel. Em contrapartida, a
EMBRAPA, nesse periodo, avancou na area de venda de tecnologias e prestacdo de
servicos. Ela ampliou suas acbes frente aos mercados interno e externo, a fim de
aumentar sua receita e de reforcar sua autonomia administrativa e financeira (SOUZA;
TRIGUEIRO, 1989).

A partir da década de 1990, contudo, as mudancas condicionadas pela Reforma
do Estado no Brasil trouxeram consequéncias importantes para a EMBRAPA, como
também ocorreu em outras instituicdes de pesquisa no Pais. O proximo sub-item

discute as transformacgdes impressas por esse processo.

4.1.4. AEMBRAPA e a Reforma do Estado

As transformacfes na organizacdo e na dinamica da pesquisa agropecuaria tém
sido amplamente discutidas por uma série de autores. Em alguma medida, tém até
mesmo sido trazidas para o debate dentro das instituicdes de pesquisa. Esse conjunto
de interpretacdes remete, segundo Mello (1996), a trés correntes analiticas distintas. A
primeira delas objetiva explicar as modificagcbes estruturais da pesquisa, ha
argumentacdo da tendéncia de afastamento do Estado como 6rgéo financiador quase
exclusivo da pesquisa e a consequente necessidade da busca de fontes alternativas de
recursos financeiros. Essas fontes, quando s&o originadas da iniciativa privada,
condicionam o aporte de recursos a necessidade de uma reorganizagdo das

respectivas estruturas publicas de pesquisa.

A segunda corrente destaca as alteragbes na base tecnolégica e as
transformacdes no paradigma tecnoldgico, que seriam os principais fatores por tras das
mudancas verificadas recentemente. Por estarem focadas no &mbito da tecnologia,
muitas vezes ignorando fatores explicativos relevantes de carater social, econdémico,

politico e cultural, essas abordagens podem ser consideradas como deterministas
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tecnoldgicas.

Uma terceira corrente reconhece as mudancas nos padrdes tecnoldgicos e
enfatiza a tendéncia em realizar pesquisas no campo do desenvolvimento sustentavel.
E preciso destacar, contudo, que essa noc¢do parece ainda ser muito mais forte no

plano do discurso do que na realidade.

Embora reconhegamos a importancia e a pertinéncia das duas Ultimas correntes,
€ da primeira que compartihamos de forma mais estreita. Entendemos que a
reorganizacao da pesquisa agropecuaria brasileira a partir dos anos 1990 esta inserida
em uma logica de redefinicdo das relagbes Estado-sociedade e do préprio projeto de
desenvolvimento do Pais e remete ao processo de Reforma do Estado operado ao
longo das ultimas décadas. Antes de discutir as mudancas no ambito da pesquisa
agropecuaria no Brasil convém, portanto, destacar alguns elementos fundamentais

desse processo e de sua matriz politico-ideolégica: o neoliberalismo.

O aumento do endividamento externo e a crise fiscal acompanhada pela crise do
petréleo conformaram, na década de 1980, fortes mudancas nas estruturas sociais,
econbmicas e politicas brasileiras (FURTADO, 1998). Apds o periodo do denominado
milagre econémico, durante o qual o salério real foi sistematicamente rebaixado e se
aprofundaram as desigualdades econdmicas e sociais, as bases fundantes do
financiamento estatal ndo mais se mostravam capazes de suprir as necessidades do

capital.

Esse € o quadro que marcou o terceiro momento, associado ao periodo de
redemocratizacdo politica (década de 1980) e de liberalizacdo econémica (década de
1990) (SALLUM JR., 1996). Concomitantemente ao processo de desmantelamento do
regime militar, o contexto era de transicdo democratica e de disputa entre duas
coalizbes politicas, denominadas por Fagnani (1999) de “ala progressista” e de “ala
conservadora”.As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por importantes
transformacdes ocorridas no sistema capitalista mundial, como a liberalizacdo
financeira e cambial, a mudanca nos padrbes de concorréncia intercapitalista e a

alteracdo das regras institucionais do comércio e do investimento (BELLUZZO, 2006).
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Esse novo quadro reforgcou a logica de subordinacdo dos paises periféricos ao
grande capital financeiro internacional. Estes, feitos reféns das “condi¢cdes de
ajustamento impostas pela crise da divida”, foram inseridos (e ndo inseriram-se) em um
processo de globalizacdo que aprofunda as desigualdades socioecondmicas nos planos

inter e intranacional.

Ao se pensar na trajetoria de instituicdes publicas (como a EMBRAPA) durante
esse periodo, é de fundamental importancia refletir a respeito das mudancas que
ocorreram no proprio seio do Estado. Nesse espaco, 0S processos impostos pela
doutrina neoliberal tém sido identificados sob o termo “Reforma do Estado” e remetem,
em grande medida, ao conjunto de recomendagfes que se tornou conhecido como o
“Consenso de Washington®” (DIAS, 2009).

Para Dias (2009, p.138), “essas orientagbes gerais podem ser sintetizadas
através de elementos como a prudéncia macroecondmica, a liberalizacdo
microecondmica e a orientagdo externa das economias”. O Brasil seguiu a cartilha
neoliberal como base para a reforma do Estado ocorrida na década de 1990. Segundo
Pochmann (2004), o projeto de desenvolvimento nacional vigente até entdo, de forma
gradual, deu lugar a um ciclo crescente de financeirizagdo da riqueza, cujo principal

financiador e legitimador politico era o Estado.

A implementacdo dessa reforma neoliberal-privatizante se deu no Brasil de forma
intensa a partir de 1995 com o Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995 -
2002). O receituario de ajustes macroecondmicos e de reforma do Estado — em busca
do Estado-minimo — defendido pelos paises centrais fortaleceu o retorno da “ala
conservadora” ao centro do processo decisorio nas politicas brasileiras (FAGNANI,
1999). Esse movimento politico-econémico hostil ao projeto progressista ganhou forca e
consolidou as reformas liberais no pais. Em relacdo a isso, Fagnani (1999) afirma que o
foco dessas reformas era a desfiguracéo do referido projeto progressista, implementado
na Constituicido Federal de 1988. Essas tendéncias mais gerais condicionaram, como
esperado, alguns processos verificados especificamente no ambito da pesquisa

agropecuaria no Brasil. Cada vez mais tornava-se evidente que o modelo que pautava

%0 cf. Williamson (1992)
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a pesquisa estava sendo posto em xeque. A formulagéo de “pacotes tecnolégicos” em
detrimento do desenvolvimento sustentavel, o privilégio concedido aos segmentos
exportadores em detrimento daqueles voltados para a producao de alimentos basicos, o
aprofundamento do processo de concessao fundiaria, o desequilibrio do mercado de
trabalho rural, a intensificacdo do fluxo migratorio campo-cidade, o retorno do trabalho

escravo™ e a baixa remuneracdo no campo conformou o cenario da década de 1990.

A solucdo adotada para essa aparente crise foi convergente em relacdo ao
discurso neoliberal: a pesquisa agropecuaria deveria reforcar a competitividade
nacional no setor, por meio de “ciéncia de ponta” e de “modernizagdo tecnoldgica”. A
“vocacgao brasileira para o agronegdcio”, agricultura antes apontada como sinénimo de
atraso (uma vez que se chocava com o projeto de constru¢cdo de um pais movido pela
indUstria moderna), passou cada vez mais a servir como elemento legitimador desse

projeto.

O resultado, contudo, tem sido questionavel, uma vez que reforca um sistema
produtor de exclusdo e desigualdades sociais. Conforme destaca Altieri (2002), a
modernizacdo aumentou a produtividade agricola e a producdo total, mas trouxe
consequéncias ambientais e sociais significativas para muitas regides. Ela inclusive nao

beneficiou os agricultores pobres na América Latina.

A importancia conferida a pesquisa agropecuaria garantiu que os investimentos
permanecessem em um patamar razoavelmente elevado. Houve, contudo, uma
redefinicAo da divisdo da responsabilidade sobre esses investimentos, refletindo
novamente a logica da Reforma do Estado. Assim como em outros paises, as iniciativas

de privatizacdo das organizagOes de pesquisa estiveram atreladas a reducdo de
recursos publicos (BONELLI; PESSOA, 1998).

A EMBRATER, por sua vez, foi extinta. Sua antiga missao de distribuir recursos,
coordenar acles e orientar os servicos de extensdo rural (cuja responsabilidade era
incumbéncia dos governos estaduais) foi transferida para a EMBRAPA, no seio da qual
se criou uma secretaria de assisténcia técnica e extenséo rural a fim de coordenar o
SIBRATER (Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural) (MARQUES,

*L Ver mais em Marques e Alves.
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SILVEIRA, CORDOVA, 2006). Coordenacéo esta que a EMBRAPA ndo desempenhou

muito bem.

Frente as mudancas impostas pelo processo da Reforma do Estado, esperava-
se que houvesse uma adaptacédo por parte das organizacdes publicas. O perfil destas

deveria

ser adequado para o atendimento das demandas da sociedade e capaz
de organizar-se para uma atuacédo em rede, sob a forma de parcerias com
outras organizacdes do setor publico e privado, que as habilitem a utilizar
modernas técnicas de gestdo para uma inser¢do mais adequada no
rapido processo de transformacéao tecnolégica (RIBEIRO, 1999, p. 137).

Na pratica, contudo, verificou-se que o processo de privatizacdo de instituicbes
publicas de pesquisa e a redefinicdo de suas formas de relacdo com a sociedade gerou
um amadurecimento do processo de captura da agenda de pesquisa por interesses de
atores privados. Mesmo aquelas organizagdes que nao foram efetivamente privatizadas
parecem ter sido cooptadas por esse movimento. Algumas mudancas ocorridas na

EMBRAPA ao longo desse periodo ilustram esse comportamento.

A instituicdo do Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria (SNPA), vigente até
hoje, por meio da Portaria Ministerial de 1992 e autorizado pela Lei Agricola (Lei n°®
8.171, de 17/1/1991), permitiu a incorporacdo de empresas privadas no processo de
conformacao de diretrizes e estratégias de pesquisa agropecuaria. A principal funcao
desse sistema € justamente compatibilizar essas diretrizes com as politicas de

desenvolvimento do pais.

Ribeiro (1999) aponta que fazem parte desse sistema, em especial, as empresas
privadas de insumos e equipamentos, tanto nacionais quanto multinacionais. O autor
ressalta ainda que, no caso das multinacionais, estas mobilizam esfor¢cos de pesquisas
as tecnologias quimicas e mecanicas e também aos conhecimentos avancados de
biotecnologia para desenvolvimento de novas variedades. Talvez o exemplo mais
emblematico dessa pratica seja aquele das pesquisas relacionadas aos organismos

geneticamente modificados (OGMS).
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A incorporagdo explicita das empresas privadas, em especial as multinacionais,
que atuam na dindmica da politica agricola de forma ampla desde a década de 1960,
demonstra a subordinacdo daquilo que concerne ao Estado e a sociedade ao capital,
nacional e internacional. Se antes essa dominacdo, em especial pelo grande capital
internacional, era “implicita”, agora ela se tornou “explicita” e até mesmo “legitima”
perante a sociedade. O entendimento aceito € de que as inovagdes tecnoldgicas da
agricultura se dinamizardo se — e somente se — 0 setor privado estiver presente nesse

processo.

Outra importante modificagdo ocorrida na EMBRAPA, devido ao afastamento do
Estado e a busca de alternativas de financiamento, se refere a autonomia do
pesquisador na captacdo de recursos (SALLES FILHO et al.,1998). A importancia das
parcerias interinstitucionais, como mecanismos de captacdo de recursos para execucao
de pesquisa e desenvolvimento, alavancou a possibilidade de pesquisadores isolados
pleitearem projetos de financiamentos externos. Essa autonomia, em grande medida,
ocasionou a formacéao de “ilhas de exceléncia”. Em casos extremos, os pesquisadores,
ao precisarem concorrer por recursos, seja externamente ou internamente, passaram a

se identificar mais com seus financiadores que com a propria EMBRAPA.

Outra modificagdo se refere aos mecanismos de aumento de qualidade na
atuacao dos servidores da EMBRAPA. Estes, fortemente associados aos principios da
nova administracdo publica, prevéem possibilidades de mudancas no sistema de
emprego publico (desregulamentacdo e flexibilizacdo) e nos planos de

desenvolvimento.

A principal mudanca nesse sentido diz respeito as avaliacbes de desempenho,
que buscam medir e controlar a qualidade e a eficiéncia do servidor e do servico
publico. O Sistema de Planejamento, Acompanhamento e Avaliagdo dos Resultados do
Trabalho Individual, instituido pelo modelo institucional de planejamento, buscava
avaliar o desenvolvimento das atividades do pesquisador. Essas avaliacbes tém o

intuito de aferir a produtividade das unidades descentralizadas de pesquisa.

Fatores como a globalizacdo econdémica e o fortalecimento da consciéncia

ecologica, a concorréncia econdmica via preco, qualidade e diversificacdo e 0s novos
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padroes de ciéncia e tecnologia reforcaram na EMBRAPA transformacdes internas e
revisdes institucionais, a fim de se ajustarem a esse novo contexto (EMBRAPA, 1994).
O instrumento que deu suporte conceitual e metodoldgico a essas revisbes foi o
Planejamento Estratégico®. Mediante o trabalho de uma consultoria, foram definidos os
Planos Diretores dos Centros da EMBRAPA e, em 1993, houve a implementacao
efetiva de outro modelo institucional de programacdo de pesquisa: 0 Sistema
EMBRAPA de Planejamento (SEP).

Esse modelo institucional previa dois tipos de acfes: uma direta e outra de
cooperacdo. A primeira foi implementada a partir das unidades centrais e
descentralizadas da empresa. A segunda, por sua vez, foi desenvolvida em parceria
com instituicbes cooperantes (no caso, empresas privadas) ou realizada em conjunto

com programas do Governo Federal ou Estadual.

O SEP, de acordo com Borges Filho (2005), foi baseado no modelo de Pesquisa
e Desenvolvimento (P&D), centrado na demanda de tecnologias, produtos e servicos, e
orientado pela necessidade de adoc¢éo estratégica do enfoque de sistemas e da gestao
pela qualidade total. A implementacdo desse sistema visava a transicdo do Modelo
“‘Ofertante” para o Modelo de Pesquisa por Demanda. Nesse modelo, P&D em
agropecuéaria sdo entendidos como processo continuo e ciclico, voltado para o cliente,

com a participacéo de todas as cadeias dos complexos agroindustriais.

Diferentemente do modelo circular, centrado no produtor, o modelo atual
apresenta um carater definido pela EMBRAPA como sistémico, inter e multidisciplinar,
pois ele busca contemplar os interesses de todo o complexo agroindustrial. Ou seja, a
EMBRAPA profissionaliza ao méximo sua atuagao junto & empresas privadas. Ademais,
a EMBRAPA passou a ter conselhos assessores regionais e nacional a fim de subsidiar
a alta administracdo sobre a priorizacdo das demandas da clientela nesses dois niveis.

Essa logica do cliente e da qualidade total foi outra modificacdo importante observada.

Outra modificacdo, que passou a caracterizar a EMBRAPA até os dias de hoje,

foi reforcada pelo modelo SEP: a competicdo entre projetos e unidades por recursos.

52 Essa ferramenta possibilita a realizacdo de uma avaliagdo diagndstica e prognéstica, mediante uma
metodologia participativa, e também facilita o constante monitoramente das mudancas do ambiente
interno e externo.

189



Para a analise e sele¢do dos projetos, foram criados Comités Técnicos Internos das
Unidades Descentralizadas (CTIs) e da Sede (CTS) e as Comissbes Técnicas de
Programa (CTPs) para cada um dos programas institucionais. Os projetos eram
submetidos edeveriam ser aprovados em todas as instancias quanto ao meérito e a
disponibilidade de recursos (SALLES FILHO et al., 2000).

Em 1994, a EMBRAPA instituiu o Il Plano Diretor (Periodo de 1994-1998). A
principal diferenca desse plano em relacdo ao anterior se refere ao fato de que o setor
agropecuario deixou de ser o beneficiario preferencial. O Il PDE ampliou a atuacéo a
fim de abranger toda a sociedade e os segmentos representativos do agronegocio
desde a producédo de insumos — passando pela producéo agropecuaria, agroindustrial e
florestal, e comercializacdo — até o mercado consumidor final (BORGES FILHO, 2005).
Foi também a partir do || PDE que o conceito “desenvolvimento sustentavel” passa a

integrar a missao da instituigao.

O Il PDE é bem semelhante ao Il PDE. Buscou reforcar o aspecto do
realinhamento estratégico da EMBRAPA e enfatizou a viabilizacdo de solu¢cdes quanto

a geracao de conhecimento e tecnologias, inclusive através de parcerias.

Além disso, a missdo da EMBRAPA foi novamente ampliada de forma a

incorporar a agenda da época, pautada no imperativo da exportacédo de graos:

...viabilizar solucdes para o desenvolvimento sustentavel®® do
agroneg6cio™ brasileiro, por meio da geracéo, adaptacao e transferéncia
de conhecimentos e tecnologias, em beneficio da sociedade. O
cumprimento da misséo ficou entéo atrelada a promocé&o do agronegdécio
brasileiro em consonancia com as politicas governamentais e as
experiéncias do mercado... (EMBRAPA, 1998, p. 15)

*® De acordo com EMBRAPA (1998), entende-se por desenvolvimento sustentavel o arranjo politico,
sécio-econdémico, cultural, ambiental e tecnolégico que permite satisfazer as aspiracbes e
necessidades das gerac¢fes atuais e futuras.

* O conceito de agronegocio engloba os fornecedores de bens e servigos, os produtores agricolas, os
processadores, os transformadores e os distribuidores envolvidos na geracdo e no fluxo dos produtos,
tais como o governo, os mercados, as entidades comerciais, financeiras e de servicos (EMBRAPA,
1998).
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Convém aqui destacar dois comentarios acerca dessa missdo. O primeiro esta
centrado na cooptacdo do conceito desenvolvimento sustentavel e na sua ligagéo entre
ele e 0 agroengdcio. Essa forcada incorporacéo do conceito nos discursos demonstra,
segundo Borges Filho (2005), uma preocupacdo em cumprir com a demanda externa,
que exigia produtos agricolas mais responsaveis ambientalmente. Caso isso nao
ocorresse, possiveis restricbes comerciais ocorreriam (EMBRAPA, 1998). Ou seja, a
adocao desse conceito ndo foi pautada em uma estratégia de desenvolvimento, mas
sim em uma estratégia comercial. O segundo comentario € sobre a missdo em
reconhecer a importancia de estar em consonancia com as politicas governamentais e
se refere a mais uma indagacado propriamente dita. No caso, nessa época, a politica
governamental era de incentivo a exportacdo de graos. E se a politica governamental
fosse o0 incentivo a reforma agraria, a EMBRAPA estaria em consonancia? Esta
consonancia com a politica governamental seria utilizada como discurso legitimador das

acOes?

Verificando a incorporagdo da Agricultura Familiar enquanto ator de programas
de pesquisa, identificamos que, dentre 0s dezesseis programas de pesquisa
desenvolvidos pela empresa, apenas um era explicitamente orientado para a
Agricultura Familiaraté o final dos anos 1990. Esse programa, denominado de
Programa da Agricultura Familiar, também conhecido como “Programa 9”, concentrava
a maior parte de seus projetos na regido Nordeste, junto ao Centro Nacional de
Pesquisa do Tropico Semi-Arido (CPATSA).

De acordo com a EMBRAPA (1999), o relatério do Programa apresentava como
obstaculos uma participagdo pouco expressiva dos centros da EMBRAPA do Sul e do
Sudeste nos esfor¢os de pesquisa sobre a Agricultura Familiar; um namero limitado de
pesquisadores sensiveis e conscientes da importancia da Agricultura Familiar entre os
aproximadamente 2000 profissionais de pesquisa ha EMBRAPA; uma burocratizacao
excessiva para a realizacdo de convénios com outras instituicbes de pesquisa e
universidades; um fluxo irregular na alocacdo de financiamentos de pesquisa (nenhum
projeto tinha recebido a totalidade do orgamento previsto); e, uma integracao dificil com
o0 PRONAF, apesar da afirmacdo dos coordenadores cientificos de que varias tinham
sido as tentativas de aproximacao (EMBRAPA, 1999).
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Marques, Silveira e Cordova (2006), buscando compreender a dificil assimilacéo
do tema da Agricultura Familiar no quadro das orientacdes de pesquisa da EMBRAPA,
realizaram uma leitura atenta dos documentos da instituicdo. O Programa Nacional de
Pesquisa Agropecuaria (PRONAPA) foi lancado em 1999 com o titulo “Agricultura
Familiar: uma perspectiva para o futuro”. O programa sugere que as formas sociais
de producao agricola familiar seriam a prioridade da EMBRAPA. No entanto, o primeiro
capitulo do documento ja descreve um cenario no qual a Agricultura Familiar aparece
de maneira muito marginal nas estratégias da empresa, cuja construcdo exige a
observagao das “grandes transformacdes globais”. Com efeito, tal concepc¢éo funda-se
na idéia segundo a qual a globalizagdo — estimulada pela abertura dos mercados, pela
reforma do Estado, pela revolucdo tecnoldgica, por preocupacdes ambientais e pela
forca do consumidor — comanda este processo. Ora, 0 proprio emprego do termo
‘consumidor” (ao invés de “cidadao”) é revelador das linhas que orientam este
raciocinio®(EMBRAPA, 1999).

Além disso, segundo os mesmos autores, o documento da EMBRAPA insiste
igualmente sobre o movimento incontornavel da integracdo de mercados em razado da
abertura das fronteiras nacionais. De fato, os agentes econOmicos se especializam

naqueles campos em que obtém maiores vantagens concorrenciais.

Em 2001, dando continuidade as mudancas que vinham sendo implementadas, a
EMBRAPA introduziu a Agenda Institucional como o instrumento dindamico de
interpretagdo do Plano Diretor e das Politicas da Empresa. Vale ressaltar aqui a ndo
participacdo do pesquisador na formulacdo da Agenda Institucional. Esta era definida a
partir dos cargos de comando. Entretanto, desde 1992, quando foi institucionalizado o
Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria (SNPA), ha participacdo de algumas
universidades, centros de pesquisas estaduais, e de organizacdes privadas,
diretamente ou indiretamente vinculadas a atividade de pesquisa agropecuaria, na
formulacédo das diretrizes da EMBRAPA.

% Marques, Silveira e Cérdova (2006) afirmam que é interessante verificar como os direitos dos
consumidores séo frequentemente levados ao primeiro plano dos projetos liberais-conservadores em
detrimento dos direitos dos trabalhadores e dos cidad&os.
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Essa Agenda Institucional discorria sobre os grandes desafios nacionais, por
onde deveria transitar o desenvolvimento cientifico-tecnolégico do agronegécio. Através
de um sistema interno competitivo, baseado em editais, a Agenda orientaria 0s
investimentos em novos produtos e processos, organizados em rede (EMBRAPA, 2002;
BORGES FILHO, 2005). Ademais, essa Agenda aponta ainda uma série de desafios no
que se refere a competitividade e sustentabilidade setorial e a desafios na fronteira do
conhecimento. Além dessas questdes de P&D, essa Agenda buscava estabelecer
diretrizes estratégicas e prioridades relacionadas as éareas de Transferéncia,

Comunicagédo Empresarial e Desenvolvimento Institucional (EMBRAPA, 2002).

Paralelamente a isso, 0 modelo de gestdo da EMBRAPA foi reformulado a fim de
melhor incentivar a formacado de projetos com arranjos cooperativos inovadores entre
pesquisadores, unidades e parceiros em um processo competitivo (EMBRAPA, 2002).
Para isso, foi instituido o Sistema EMBRAPA de Gestdo (SEG). Este buscaria auxiliar
no desenvolvimento de projetos mais focados e regidos pelos grandes temas nacionais,

gerados pela nova ordem econbémica e social.

O modelo de planejamento, acompanhamento e avaliagdo da programacao,
abarcado pelo SEG a partir de sua criagdo, instituiu a implantacdo do conceito de
organizacao e gestdo de portfélios, que sdo conhecidos como macroprogramas. Esse

modelo de macroprogramas € o atualmente vigente na estrutura da EMBRAPA.

De acordo com a propria EMBRAPA (2002), esses macroprogramas também
estdo dentro da logica competitiva. Eles sdo compostos pelos projetos selecionados
através de Editais, definidos pelas diretrizes da Agenda Institucional. A empresa,
através desses mecanismos, teria uma programacdo mais objetiva, focada na

relevancia, qualidade e “impactos reais” para a sociedade.

O SEG, nesse sentido, € composto por trés subsistemas: Estratégico, Téatico e o
Operacional. O primeiro se refere ao PDE, a Agenda institucional e ao Modelo de
Gestao Estratégica. Esses instrumentos buscam definir as prioridades da empresa. O
segundo apresenta os procedimentos de organizacdo da empresa. E por fim, o

operacional se refere a carteira de projetos e 0s processos a ele correspondentes.
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Com a implantagdo do SEG, o numero de programas foi reduzido de 19
(Programas Nacionais, existentes no SEP) para 05 macroprogramas, sendo que
destes, trés sdo de P&D, um de Transferéncia Tecnoldgica e Comunicacdo Empresarial
e um de Desenvolvimento Institucional. Além desses, existem as acdes inseridas no
Projeto de Apoio ao Desenvolvimento de Tecnologia para o Brasil (PRODETAB),
projeto do Governo Federal, apoiado pelo Banco Mundial, com administracdo da
EMBRAPA.

De acordo com Borges Filho (2005), com o0 SEG a EMBRAPA busca encerrar a
fase de organizacdo dos programas de pesquisa baseados na forma disciplinar e
tematica, que vigoraram nos modelos de pesquisa anteriores. Entretanto, esse
otimismo referente a uma atuacdo mais fluida e multidisciplinar est4 longe de se

concretizar.

Analisando a trajetéria da EMBRAPA, fica evidente que o projeto nasce da
reordenacdo do Estado para adequar-se ao processo de divisao internacional do
trabalho, buscando a articulagdo da economia nacional ao sistema produtivo mundial.
Essa reordenacdo do Estado esteve intrinsecamente ligada ao processo de
internacionalizacdo da economia e, portanto, da exportacdo da agricultura. A
EMBRAPA e a sua burocracia, a partir do intercambio de pesquisadores com os centros

de pesquisas internacionais, sao frutos desse projeto internacional-modernizador.

Compromissada com esse projeto, a EMBRAPA até esse momento nao se
preocupou efetivamente em diferenciar os agricultores familiares dos agricultores de
médio e grande porte. Essa ndo diferenciacdo corroborou para que esse ator mais uma
vez permanecesse a margem do sistema. Reconhecemos que as atividades de
pesquisa, em alguma medida, beneficiaram os agricultores familiares, mas também
percebemos que estes nunca foram um ator relevante para o Sistema Nacional de
Pesquisa Agropecuaria (SNPA). E, por isso, suas necessidades e especificidades

nunca foram priorizadas.

Aliado a isso, o0 cenario de reducdo da atuacdo do Estado e a aproximacédo da
EMBRAPA com as empresas privadas consolidou um padrdo competitivo e

internacional de atuacdo da empresa. A captacdo de recursos foi legitimada pelo
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discurso de que as inovacdes tecnologicas relacionadas a agricultura se dinamizaréo se
0 setor privado estiver presente. Esse estreitamento de lagos afastou mais ainda a
possibilidade da agenda de pesquisa da EMBRAPA ser estruturada focando o agricultor
familiar e um novo padréao de producéo. Isso porque, conforme apontado anteriormente,
0 uso do conceito de “desenvolvimento sustentavel” pareceu estar atrelado mais a uma
estratégia comercial do que a uma estratégia de desenvolvimento nacional de longo

prazo.

4.2. O Discurso interrompido: o periodo recente

Como vimos no capitulo anterior, em 2003 o Partido dos Trabalhadores saiu
vencedor das elei¢cbes federais e assumiu o governo do Pais. Como instrumento de
disputa eleitoral, o entdo candidato a Presidente, Luiz In4cio Lula da Silva, apresentou
propostas progressistas no que concerne a Agricultura Familiar em seu Programa de
Governo. Essas propostas se referiam, além de fomento ao crédito; ao fortalecimento
da extensdo rural e assisténcia técnica publica; a recuperacdo da pesquisa publica
voltada para Agricultura Familiar, que diminuisse a dependéncia de recursos e insumos
externos a propriedade rural; ao estimulo a producdo agroecolégica e a uma nova
matriz tecnoldgica, capaz de atender aos objetivos estratégicos de desenvolvimento
sustentavel, pautada em uma Agricultura Familiar; ao fortalecimentodos centros de
pesquisa e de extensdo agropecuaria vinculadas a EMBRAPA e aos centros estaduais
de pesquisa; a viabilizagdo de uma maior representatividade aos agricultores familiares
e assentados no Conselho de Administragdo das instituicdes publicas, inclusive nas de
pesquisa; a protecao dos direitos dos produtores agropecudrios, dos povos indigenas e
das comunidades locais sobre os recursos genéticos e do conhecimento associado,
inclusive do direito dos agricultores de reproduzirem e trocarem sementes e mudas; a
reducdo da dependéncia energética e o0 incremento das pesquisas para 0

desenvolvimento da agroecologia; e, por fim, & manutencdo da moratoria provisoéria na
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producdo, comercializacdo e consumo dos produtos transgénicos até a definicdo de
seus reais impactos na saude humana e no meio ambiente (PARTIDO DOS
TRABALHADORES, 2002).

Entendendo que mesmo uma autarquia deva seguir as diretrizes colocadas no
plano governamental, analisamos a seguir o discurso da EMBRAPA, a partir dos

seguintes documentos:
1. Discurso de Posse do Diretor-Presidente 2003;
2. Plano Diretor da EMBRAPA 2004 — 2007;
3. Plano Diretor da EMBRAPA 2008-2011;

5. Plano Diretor das Unidades.

De forma simétrica a apresentacdo do capitulo anterior, analisamos aqui o
discurso, ou a forma por meio da qual as politicas foram propostas, e aquelas

caracteristicas que acabaram por assumir quando foram efetivamente implementadas.

4.2.1. A Politica Proposta

Em 2003, o pesquisador da EMBRAPA Clayton Campanhola foi nomeado
Diretor-Presidente dessa instituicdo. No seu discurso de posse, Campanhola expressou
gue o papel da EMBRAPA, a partir daquele momento, seria de atuar também sobre os
segmentos sociais do campo até entdo excluidos ou apenas marginalmente

contemplados.

A Empresa continuaria a gerar tecnologias para o setor produtivo agropecuario,
visando ao aumento da produtividade e da competitividade do agronegocio, mas
também passaria a tratar o segmento da Agricultura Familiar de forma diferenciada,

buscando auxilid-lo no resgate de sua dignidade e cidadania. Além disso, 0s recursos
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naturais, principalmente o solo e a agua, passariam a receber atencdo especial
(EMBRAPA, 2004).

linhas:

Conforme exposto em seu pronunciamento, a EMBRAPA seguiria as seguintes

Reconhecimento da importancia da Agricultura Familiar para a economia
nacional e, portanto, priorizacdo desse segmento no que se refere a

transferéncia de tecnologia;

Incorporacao da preocupacédo ambiental nas acbes de P&D, tendo em vista a
demanda crescente da sociedade pela preservacdo das areas de risco de
degradacéo e pelo uso conservacionista dos recursos naturais voltados para

a producdo agropecuaria,

Apoio aos programas sociais do governo Lula, com prioridade ao projeto
Fome Zero, no sentido de que o desenvolvimento tecnoldgico possa
contribuir para a producao de alimentos de qualidade a baixos custos e com
apoio a incorporacdo de agricultores familiares e assentados da reforma

agraria nesse processo;

Incorporacdo do conceito de multifuncionalidade do meio rural nas agdes de
P&D e de desenvolvimento de territorios rurais, potencializando novas
oportunidades de renda para os agricultores familiares, assentados da

reforma agraria e pequenos empreendedores rurais;

Refor¢co na capilaridade e no controle social das a¢des de P&D, ampliando a
participacdo da sociedade, de suas representacbes de interesses e dos

movimentos sociais na definicdo das prioridades de pesquisa.

Construgdo de arranjos institucionais locais entre organizagdes estaduais de
pesquisa agropecuaria, universidades, organizacdes de assisténcia técnica e
extensao rural, organizacbes nao-governamentais, sindicatos, cooperativas,
associacOes, entre outros, por meio da implantagcdo de projetos de P&D

cooperativos e de redes de agricultores experimentadores com vistas a
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consolidar os sistemas locais de produgéao;

7. Desenvolvimento e validacdo de praticas organicas e da agroecologia

voltadas prioritariamente aos agricultores familiares;

8. Geracdo de informacdes e resultados cientificos sobre impactos no meio

ambiente e na saude humana, como, por exemplo, 0s transgénicos;
9. Apoio continuo ao fortalecimento do agronegécio brasileiro;

10. Integracdo da atuacdo da EMBRAPA junto aos ministérios do
Desenvolvimento Agréario, de Ciéncia & Tecnologia, do Meio Ambiente e,
especialmente, junto ao Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e

Combate a Fome.

Para alcancar a materializagéo dessas prioridades, a EMBRAPA atuaria em trés
vertentes. A primeira estaria voltada as atividades de P&D, direcionadas aos
agricultores familiares, assentados da reforma agraria e pequenos empreendedores
rurais, que apoiem o seu fortalecimento e o desenvolvimento local. A segunda seria
orientada as atividades de P&D relacionadas ao agronegdécio, com foco na exportacao
e no mercado interno, e no desenvolvimento de tecnologias “ambiental e socialmente
éticas”. Por fim, a terceira vertente consistiria em pesquisas inovadoras em termos
estratégicos, tais como métodos de monitoramento e avaliacdo de efeitos sociais e
ambientais de tecnologias e processos produtivos e estudos de apoio a formulacao de
politicas publicas para o desenvolvimento rural (EMBRAPA, 2004).

A tbnica do discurso inspirava a normativa da construcdo de uma EMBRAPA
plural e com atuacdo simétrica com relacdo ao agricultor familiar e o agronegdcio.
Ressaltava a importancia dos esforcos no sentido de ampliar a produtividade, mas
também do imperativo de incorporar a Agricultura Familiar e os assentados da reforma
agraria na agenda da Empresa. A perspectiva ndo era a de romper com o modo de
producdo atual, apenas torna-lo mais preocupado com questdes de impacto ambiental,

geracdo de emprego e renda, valorizacdo das mulheres e jovens do campo, e com a

198



inclusdo do agricultor familiar. A ideia fundamental era a de que “ndo basta apenas
ampliar a produtividade agropecuaria, € preciso incorporar 0os excluidos do campo ao
processo de desenvolvimento” (EMBRAPA, 2004, s/p).

Apesar do discurso ndo versar sobre a reorganizacdo da pesquisa e de uma
nova matriz tecnoldgica, contemplados no Programa do Governo Lula 2002, h&
elementos comuns entre eles. Em especial no que se refere a importancia conferida a
Agricultura Familiar, a preocupacdo ambiental, a ampliacdo da participacdo de outros
atores, como movimentos sociais, na definicdo de prioridades de pesquisa, o refor¢co na
construcdo de arranjos institucionais locais e o0 desenvolvimento de préticas

agroecoldgicas voltadas prioritariamente aos agricultores familiares.

Outra questdo digna de nota € que ambos os discursos diferenciam o
desenvolvimento do agronegécio e o desenvolvimento da Agricultura Familiar como se
eles n&o fizessem parte de um mesmo processo de desenvolvimento. Se antes a
EMBRAPA néao diferenciava um segmento do outro, agora ela o fazia, separando-os em
dois universos entendidos por ela como nao-conflitantes. Em um deles, o uso de
praticas agroecolbgicas deve ser prioridade, tendo em vista o crescente mercado
relativo a esse tipo de produto. No outro, deve haver ética ambiental no uso dos
transgénicos ou de insumos quimicos para que seja garantido o aumento da
produtividade sem prejudicar o ambiente. Algo que, para muitos, é uma tarefa

impossivel.

4.2.2. A Politica “de Fato”

Semelhantemente ao Plano Plurianual (PPA), o Plano Diretor da EMBRAPA
(PDE) é o instrumento base de gestdo estratégica da Empresa que estabelece as
grandes linhas de orientacdo para suas agfes nos proximos anos. Desde 1980, a
EMBRAPA vem estruturando seu PDE tendo como principal referéncia o planejamento

e a gestdo estratégica baseados em cenarios prospectivos. Estes sdo elaborados com
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base nas tendéncias mundiais e suas implicagbes para o desenvolvimento do espaco

rural e do agronegacio.

A partir da visdo de possiveis cenarios futuros, baseados em tendéncias e
eventos potenciais, e de determinantes e condicionantes externos, a EMBRAPA inicia o

processo de estruturacéo do seu Plano Diretor.

O IV Plano Diretor da EMBRAPA (2004-2007) foi elaborado também a partir das
diretrizes da Diretoria-Executiva da Empresa e de analises e consultas feitas a
pesquisadores e especialistas internos e externos. De acordo com a EMBRAPA (2004,

p. 07), a versao final é

resultado do aperfeicoamento de proposta anterior gerada por um grupo
de trabalho de pesquisadores da Empresa e aprimorada por sugestdes
advindas dos diferentes niveis gerenciais da EMBRAPA, do Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento - MAPA, do Conselho
Assessor Nacional - CAN, do Conselho de Administracdo — Consad e
dos empregados da empresa.

Com base nos cenarios, nas diretrizes da Diretoria-Executiva da EMBRAPA e de
analises e consultas feitas a pesquisadores e especialistas internos e externos, a
empresa define sua missao, visdo, objetivos e diretrizes estratégicas para a acdo no
periodo 2004-2007, buscando consonéancia com as prioridades de Governo expressas
através do PPA 2004-2007.

Alguns dos cenarios previstos pela EMBRAPA foram:

1. globalizag&o da producéo e de capitais implica na intensificacdo da concorréncia,

tendéncia de longo prazo de queda nos precos internacionais de commodities;

2. grande impulséo na produtividade agricola e alguma contencéo da expanséao das

fronteiras agricolas;

3. crescimento das atividades nédo-agricolas no espaco rural, como o turismo

ecologico;
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10.

ampliagdo das diversas formas de degradacdo ambiental causadas pelas
atividades agropecuérias e pelo consumo de defensivos agricolas;

ampliacdo progressiva do uso de produtos derivados da biotecnologia, com
incremento substancial do uso de Organismos Geneticamente Modificados
(OGMs), visando aumentos na eficiéncia econémica da producdo e diminuicao

do uso de agrotdxicos;

aumento da demanda por celulose no mercado internacional e do valor comercial

da madeira certificada;

introducédo de novas tecnologias e melhorias a partir da biotecnologia animal e

vegetal;

progressiva aplicacdo da biotecnologia moderna, representada pela engenharia
genética e metabdlica, pela gendmica, pelas tecnologias reprodutivas baseadas

em clonagem, etc;

crescimento da pesquisa em biofarmacos, com a busca de principios ativos,

apoiada na biotecnologia e na biodiversidade; e,

crescimento de estratégias de protecdo a propriedade intelectual e negociacao

de tecnologias inovadoras.

O IV PDE ressalta que sua missao é

viabilizar solugbes para o desenvolvimento sustentavel do espago rural,
com foco no agronegdcio, por meio dageracdo, adaptacdo e
transferéncia de conhecimentos e tecnologias, em beneficio dos
diversos segmentos da sociedade brasileira (EMBRAPA, 2004, p.20,
grifo nosso).

Na versdo preliminar do IV PDE, publicada em dezembro de 2003 para

incorporacdes de sugestbes, o termo “Agricultura Familiar” fazia parte da missao da
EMBRAPA. O texto era o seguinte:
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Viabilizar solu¢des para o desenvolvimento sustentavel do espaco rural,
com foco no agronegdécio e na Agricultura Familiar, por meio de geracao,
adaptacéao e transferéncia de conhecimentos e tecnologias (EMBRAPA,
2003, p. 14, grifo nosso).

Analisando os dois documentos, percebemos que, enquanto o0 segundo
reconhece a diferenca entre o agronegocio e a Agricultura Familiar, o primeiro
obscurece as tensfes constitutivas da relacdo entre eles e incorpora na categoria
agronegocio a Agricultura Familiar, os assentados da reforma agréria, etc., conforme é
explicitado em nota de rodapé do documento. Aquele que € o conflito fundamental na
organizacdo da producdo no campo simplesmente desaparece. Por meio desse

recurso, a EMBRAPA cria um discurso aparentemente plural e conciliatério.

O documento ressalta que essa missao sera cumprida em consonancia com as
prioridades de governo expressas pelo Plano Plurianual 2004-2007, enfatizando a
seguranca alimentar, as expectativas de mercado e a qualidade do meio ambiente. No
documento preliminar, o termo utilizado no lugar de “seguranca alimentar” era “inclusao

social”. Outra subtracdo de termos por um mais aderente ao projeto da institui¢ao.

Para cumprir essa misséo, o IV PDE detalha a visdo da empresa para tal em 4

eixos:

1. Exceléncia, adequacdo e oportunidade de sua contribuicdo técnico-
cientifica para a sociedade; 2. Apoio a formulacao de politicas publicas e
capacidade de articulacdo nacional e internacional para a
sustentabilidade do espaco rural e do agronegdcio; 3. Contribuicdo para
a reducao dos desequilibrios regionais e desigualdades sociais e para a
gestdo sustentavel do meio ambiente e dos recursos naturais; 4.
Obtencédo de resultados e solugbes eficazes com custos competitivos
(EMBRAPA, 2004, p. 21).

Ja no documento preliminar, outras visdes que foram subtraidas aparecem,
enguanto algumas foram reescritas, tais como:
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1. “‘Oferecimento de solugbes tecnoldgicas adequadas e oportunas para 0s
mercados e para a sociedade” foi reescrita para “Obtencdo de resultados e

solugdes eficazes com custos competitivos”;

2. “Apoio a formulacdo de politicas publicas para o desenvolvimento sustentavel do
espaco rural” foi reescrita por “Apoio a formulagdo de politicas publicas e
capacidade de articulagao nacional e internacional para a sustentabilidade do

espaco rural e do agronegocio”;

3. “‘Contribuicdo para ampliar as capacidades produtivas e de inser¢cdo nos
mercados das populagdes vivendo em situacdo de pobreza no espacgo rural” foi

retirada.

Seu foco de atuacdo no PDE preliminar priorizaria, entdo, a P&D orientada para
o desenvolvimento sustentavel do espaco rural brasileiro, para a eficiéncia e
competitividade do agronegdcio, para o fortalecimento da Agricultura Familiar e para a

reducado da pobreza.

J4 o IV PDE - o oficial — divide sua atuacdo em duas frentes: mercado e

produtos.

A primeira — mercado — trata da captacdo das necessidades do mercado, ou
seja, de prospeccao de demandas. A partir da apreensao da necessidade do mercado,
a empresa buscara desenvolver conhecimentos e tecnologias aplicados a ela, a fim de
promover a competitividade do agronegocio.

hY

A segunda frente — produtos — se refere a conversdao do conhecimento em
produtos passiveis de viabilizar solu¢des o desenvolvimento do espaco rural brasileiro e

sua sustentabilidade.

No sentido de cumprir com sua missao, o IV PDE prioriza cinco objetivos
estratégicos, dos quais quatro se referem a ampliacdo das bases cientificas e
promocdo da inovagdo tecnoldgica (competitividade do agronegocio; capacidades

produtivas dos pequenos agricultores e empreendedores; seguranga alimentar, nutricao
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e saude para a populagéo, e preservacdo da biodiversidade), um se refere a promogéao
do avanco da fronteira do conhecimento cientifico-tecnoldégico em temas estratégicos
para a EMBRAPA. A seguir, apresentamos o detalhamento dos objetivos estratégicos e

de suas acoes.

Em relac@o ao primeiro objetivo - Consolidar as bases cientificas e promover
a inovacao tecnolégica adequados para desenvolver a competitividade e a
sustentabilidade do agronegoécio — as acdes se referem a modernizacédo das cadeias
produtivas e setores do agronegocio, a fim de agregacdo de valor aos produtos
nacionais e aumento das exportacdes e da substituicio competitiva de importacdes e
ao desenvolvimento de tecnologias, processos e novos produtos que viabilizem a
superacdo de desequilibrios regionais e o0 uso eficiente de recursos. Esse primeiro
objetivo tem o intuito de consolidar a posicdo de lideranca mundial do agronegocio
brasileiro e apoiar o Governo Federal nas negociagdes internacionais relacionadas ao
comércio agricola e aos tratados e convengdes (EMBRAPA, 2004).

O segundo objetivo — semelhante ao primeiro — esta relacionado aos pequenos
agricultores e empreendedores. Este objetivo busca ampliar as bases cientificas e
promover a inovacao tecnoldgica a fim de desenvolver as capacidades produtivas
dos pequenos agricultores e empreendedores, com sustentabilidade e
competitividade. Suas acdes se referem a viabilizar solu¢des cientificas, tecnologicas
e institucionais, numa perspectiva territorial, que contribuam para a inclusdo social e a
reducdo dos processos de exclusdo da Agricultura Familiar e viabilizar solucbes
tecnologicas para melhorar o desempenho dos sistemas de producdo, visando a
sustentabilidade econdbmica e ecologica da Agricultura Familiar e sua insercéao

competitiva no mercado.

Na verséo preliminar, ao invés de pequeno agricultor e empreendedores, o termo
utilizado é “agricultores familiares, assentados e comunidades tradicionais em situagéo
de risco social” (EMBRAPA, 2003, p. 18). Mais uma vez, o conceito Agricultura Familiar

€ subtraido.

Trés diferencas s@o percebidas entre esse plano e a versdo preliminar. O

primeiro se refere ao ndo reconhecimento da cultura e do conhecimento local, enquanto
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elementos importantes da pesquisa, no plano oficial. A segunda esta relacionada a
subtracdo do possivel apoio da EMBRAPA na formulagdo de politicas e programas de
reforma agraria, questao apresentada no plano preliminar, e que nao esta contemplada
no plano oficial. E a terceira diferenca corresponde a troca do termo agricultor familiar
por pequeno agricultor, negilgenciando assim todo o debate da década de 1990 sobre
esses dois conceitos. Fica claro o ndo aceite do termo agricultor familiar por uma
questdo politico-ideoldgica. Ao aceitar a Agricultura Familiar, a Embrapa e seus
pesquisadores estariam confirmando a existéncia de um segmento especifico, com

necessidades especificas e conflitantes com as do agronegécio.

Podemos deduzir, a partir da ndo diferenciagdo do conceito Agricultura Familiar
do agronegodcio, que esse IV PDE tende a conferir o mesmo significado para dois
conceitos diferentes: o de “agricultor familiar” e o de “pequeno produtor’. Relembrando
o que foi apresentado no capitulo 1, o conceito Agricultura Familiar surge, justamente,
para diferenciar-se da “pequena producao”, que apenas utilizava como critério de
analise o tamanho do seu estabelecimento. Adotar esse conceito € reconhecer que o
tamanho do estabelecimento é o Unico fator que diferencia os produtores. Ou seja, €
despolitizar a disputa de classes, desconsiderar a assimetria de poder e deslegitimar
um modo de producdo alternativo a monocultura e a utilizacdo de insumos quimicos e

maquinarios. E, portanto, almejar a capitalizacdo da Agricultura Familiar.

O terceiro objetivo — ampliar as bases cientificas e promover a inovacéao
tecnoloégica adequados para a seguranca alimentar, a nutricdo e a saude da
populacdo — diz respeito ao desenvolvimento de estratégias de melhoramento
genético, producdo e preservacdo de atributos de conveniéncia, propriedades
funcionais e nutricionais de matérias primas e alimentos e a geracdo de conhecimentos,
processos e tecnologias de suporte a defesa sanitaria, assegurando qualidade,
normatizacdo, certificacdo e rastreabilidade. Assim como gerar conhecimentos e

tecnologias que viabilizem a producéo de alimentos em quantidade e qualidade.

Esse objetivo esta fortemente atrelado as pesquisas de melhoramento genético.
A defesa em prol do uso dos recursos de melhoramento genético — que é aqui

implicitamente expressa no objetivo 3 — diz respeito a possibilidade de aumentar a
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producdo e, portanto, a quantidade de alimentos, e de aumentar a qualidade dos
alimentos com a introducdo de suplementacdo nutricional. Além disso, o discurso
legitimador sobre a necessidade das pesquisas relacionadas a melhoramento genético
esta relacionada a possibilidade de se reduzir os custos dos alimentos, ja que uma
maior produtividade geraria uma oferta maior de alimentos e uma consequente queda

Nos precos.

A despeito de toda preocupacédo com o0s possiveis danos ao meio ambiente e a
salde da populacdo®®, relacionada & incertezados efeitos desse processo de
melhoramento, a EMBRAPA, seja por pressdes externas e também por pressdes
internas, assimilou a transgenia como um recurso que seguramente trara beneficios,
conforme podemos ver no proprio objetivo e em outros documentos de centros

nacionais.

J& o quarto objetivo estratégico — Expandir e fortalecer as bases cientificas e
promover a inovacao tecnoldgica para o uso sustentavel dos biomas - busca
“acesso a caracterizacdo e a prospeccao de usos inovadores, sustentaveis e
competitivos para a base de materiais genéticos vegetais, animais e microbiolégicos”
(EMBRAPA, 2004, p. 26). Busca, também, contribuir para a eficiéncia dos sistemas
produtivos, recuperacdo e uso sustentavel de areas degradadas e alteradas, como
Floresta Amazbnica, Cerrado, Caatinga etc. Além disso, procura desenvolver
conhecimentos e tecnologias que contribuam para a implementacdo de acdes de
caracterizagdo, zoneamento, monitoramento e ordenamento do uso dos recursos

naturais.

O quinto e ultimo objetivo trata da promoc¢do do avanco da fronteira do
conhecimento cientifico e tecnolégico em temas estratégicos para a EMBRAPA
no cenario internacional. Para isso, os esforcos estariam ligados ao estimulo de
pesquisas “de ponta” como biologia avancada, em especial a biotecnologia,

bioinforméatica, bioenergia, nanotecnologia, novos conceitos e dispositivos de medicao,

% A reproducdo de organismos geneticamente modificados pode causar sérios desequilibrios ao
ambiente e a salde, muitos dos quais ainda desconhecidos. Em relacédo a saude, a introducao de um
gene em uma planta pode trazer modificagBes sem efeitos ou com efeito negativo; além disso, ela
pode se tornar resistente ao uso de agrotoxicos, levando assim um aumento do uso desse insumo
quimico, que por consequéncia afetara o ser humano.
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inteligéncia artificial, simulacdo, modelagem e previsdo de desempenho de sistemas.
Assim como temas de impacto global, como mudancas climéticas, dindmica de
carbono, monitoramento hidroldgico e balanco energético. Esses temas contribuiriam
‘para o avango do conhecimento e posigao de lideranga mundial no Brasil, em P&D,
para o agronegocio tropical” (EMBRAPA, 2004, p. 27).

Para estruturar as acgbes e organizar 0S recursos necessarios para a
implementacéo dos objetivos e diretrizes estratégicas, o IV PDE estrutura 06 projetos
estruturantes e integrativos: Projeto 1 — Gestdo de PD&l, trata do aperfeicoamento do
Sistema EMBRAPA de Gestdo; Projeto 2 — Transferéncia de Tecnologia e
Comunicagéo; Projeto 3 — Desenvolvimento Organizacional, Projeto 04 — Gestao de

Pessoas; Projeto 05 — Or¢camento e Financas; Projeto 06 — Infra-estrutura.

Por conta do foco deste trabalho, analisaremos apenas o projeto 02. Este tem
como objetivo “abranger novas énfases e oportunidades, adaptar-se a tecnologias de
comunicacdo emergentes, atender demandas da sociedade e veicular resultados, com
rapidez, aos varios segmentos da clientela” (EMBRAPA, 2004, p. 35). Essa
necessidade em ser eficiente na comunicacdo e na veiculacdo dos resultados
produzidos na EMBRAPA demonstra a separagdo entre producdo do conhecimento
pelo pesquisador — detentor de conhecimento — e sua aplicacdo posterior pela
sociedade “leiga”. Esse modelo de transferéncia tem sido, ja h4 algumas décadas,
combatido por diversos criticos, muitos dos quais associados ao movimento da

Tecnologia Apropriada, apresentado anteriormente. .

Convém, ainda, destacar o uso do termo “clientela” nos documentos oficiais.
Nesse caso, hd uma clara reproducdo da ldgica imposta pela reforma do Estado e
sustentada pela ideologia neoliberal. Quando o Estado se torna um provedor de
servigos, como tende a ser nesse novo contexto, o cidadao se torna um simples cliente.
A logica da relacdo Estado-Sociedade €, assim, reduzida aquela que existe entre uma
empresa e a pessoa que paga por seus servicos. A EMBRAPA parece ter incorporado

esse elemento da reforma do Estado sem oferecer muita resisténcia.

No que se refere a transferéncia de tecnologia para a Agricultura Familiar, o IV

PDE estipula que a EMBRAPA devera re-avaliar a politica de transferéncia de
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tecnologia da empresa, identificar e adotar métodos e veiculos de comunicacdo que
respondam aos interesses do segmento e as condi¢des do agricultor, tais como: criagdo
de portal para acesso a informacao pelo cidadao, uso de televisdo, radio, educacéo a
distancia, etc. Ou seja, o entendimento é semelhante ao modelo de transferéncia
utiizada desde a década de 1970, com a preocupacdo em utilizar mecanismos
adaptados a realidade desse segmento para que a transferéncia de conhecimento
ocorra. Outra acdo se refere a promocdo de estudos e estimulo a parceiras para
implementacédo de programas relativos ao desenvolvimento das capacidades produtivas

dos agricultores familiares em situagéo de risco social (EMBRAPA, 2004).

No PDE preliminar, o primeiro projeto era relacionado a Agricultura Familiar e
tinha como acéo prioritaria criar um macroprograma que lidasse com as questdes de
desenvolvimento dessesegmento e de territorios, implementando projetos multi-
institucionais de carater interdisciplinar. Além disso, o “Projeto de Transferéncia de
Tecnologia e Comunicacdo” era chamado de “Transferéncia de tecnologia e
Socializacdo do Conhecimento”. Esta denominacdo mostrava que a idéia de
transferéncia deveria vir acompanhada de metodologias participativas, a fim de que

ocorresse mais uma apropriagao do conhecimento do que transferéncia.

Analisando as diretrizes do documento, e com base na trajet6ria da instituicéo,
destacamos algumas questdes que claramente determinam a atuacdo da EMBRAPA. A
primeira esta relacionada a utilizacdo da prospec¢do de cenarios como elemento
orientador de sua atuacdo. Tendo em vista que 0s cenarios sao prospectados com base
na agenda de pesquisa internacional, esta passa a ser o foco estratégico de suas
acOes. A partir desses cenarios, o sistema de gestdo de pesquisa e desenvolvimento e
0 processo de gestdo do conhecimento séo readequados. A preocupacao com o que 0s
centros de pesquisas dos paises centrais estdo desenvolvendo nos remete desde a
criagdo da EMBRAPA, a partir do projeto modernizador-internacionalizante, e é
exemplificado nos dias atuais a partir da criagdo dos laboratérios no exterior, em

especial, nos Estados Unidos e na Europa.

A segunda esta, em alguma medida, conectada com a primeira questdo e diz

respeito ao alcance de niveis de exceléncia a partir do fomento a pés-graduacao, da
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progressdo por mérito e da avaliagdo da eficiéncia e eficacia da atuacdo das equipes
gerenciais. Este esta intrinsecamente pautado em um modelo hibrido de universidade e

empresa.

Mantém caracteristicas de um modelo universitario, porque prevalecem, ainda,
0s mecanismos de recompensa tipicos da academia, como o “efeito Mateus”. quanto
maior for a titulacdo do pesquisador, suas publicagcbes e o0s projetos por ele
desenvolvidos, maior sera a chance de ter novos projetos aprovado. Um pesquisador
envolvido com uma area de conhecimento de relevancia internacional (mesmo que nao
local) também terd4 mais chances de mérito e de ter um laboratorio reconhecido por sua

“‘exceléncia” do que outro que trabalha com outra area.

Porém, pode-se verificar ha EMBRAPA a existéncia de outros elementos
tipicamente associados ao mundo empresarial, a comecar por termos e rotinas que nela
tém se estabelecido. Mas h& aspectos mais concretos dessa aproximagao para com a
empresa privada. Talvez um dos mais claros exemplos disso seja a prética de avaliacéo

da gestdo das equipes gerenciais, como forma de monitorar seu desempenho.

Por fim, a terceira questédo se refere a prerrogativa da instituicdo, em especial a
partir da década de 1990, em ter que se preocupar permanentemente com a captacdo
de recursos. Um exemplo disso é que uma das diretrizes do PDE 2004-2007 da
EMBRAPA ressalta a importancia da atitude pro-ativa e indutora dos pesquisadores e

da instituicdo na captacao de recursos.

Analisando a politica proposta no plano federal e a no plano institucional, nota-se
uma consonancia das propostas no que se refere a reconhecer a importancia da
Agricultura Familiar, como um produtor para o mercado interno, assim como a do
agronegocio, ator-chave nas exportacfes. Essas propostas caminham na dire¢cdo de
um “Estado plural” atuante na diversidade, capaz de atender as demandas de ambos 0s
setores. Como ja ressaltamos, essa idéia compartilha da nocdo de simetria de poder,
da qual discordamos. Ela compreende que € possivel privilegiar de forma simétrica a

Agricultura Familiar e o Agronegdcio, relevando o fato de que os recursos séao finitos.

Analisando o IV PDE a luz da Politica Proposta da EMBRAPA - discurso de

posse do diretor-presidente -, constatamos um movimento de deslocamento do foco da
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Agricultura Familiar. Até a elaboragéo final do Plano, diversas versdes preliminares
foram esbogadas. Em uma dessas versbes, publicadas em dezembro de 2003,
percebe-se que ela é coerente com o discurso no que se refere a incorporacdo da
Agricultura Familiar enquanto um segmento que, por suas especificidades, demanda
tecnologias e metodologias compativeis com as necessidades especificas e com a
realidade em que vivem. Entre essa versao e a redacao final do plano, foi verificado um
movimento de descaracterizacdo da Agricultura Familiar, que passa a ser reconhecida
como parte do conceito de agronegocio, conforme vimos ao longo deste sub-item. Esse
fato traz um forte indicio de que a racionalidade fundadora da EMBRAPA ainda
predomina na instituicdo e que, portanto, esta independente das propostas do Governo

Federal tracara suas diretrizes de forma relativamente autbnoma.

Em abril de 2008, o Diretor-Presidente, Silvio Crestana, publica o V Plano Diretor
da EMBRAPA. Assim como os planos anteriores, este visa estabelecer as diretrizes da
instituicdo para o periodo de 2008 a 2011. Esse Plano trouxe uma inovagdo no que se
refere a reflexdo para um horizonte de longo prazo, ou seja, buscou preparar a
EMBRAPA para os proximos anos, até 2023, quando esta completa 50 anos de sua

criacao.

O processo de elaboracdo desse documento foi semelhante ao anterior,
contando com a participacao externa de especialistas, parceiros, formadores de opinido
e, internamente, algumas instancias deliberativas e de gestdo. Apesar do documento
ressaltar que esse processo foi participativo, a ndo indicacdo de pesquisadores e
técnicos da EMBRAPA deixa davida quanto ao grau de participagéo interna.

O documento esta dividido em 4 partes: a primeira apresenta a importancia
estratégica da agricultura; a segunda mostra uma analise prospectiva de tendéncias e
cenarios e suas implicacbes para a agricultura brasileira e para a EMBRAPA; a outra
apresenta a estratégia de longo prazo (2008-2023) e, por fim, a quarta parte apresenta
a estratégia de medio prazo (2008 — 2011), ou seja, o planejamento do Plano Diretor.

Este plano, assim como o anterior, estrutura-se a partir da leitura dos cenarios e
das tendéncias. Estes cenarios e tendéncias foram elaborados, segundo EMBRAPA

(2008), a partir do relatorio Cenarios do Ambiente de Atuacéo das Instituicbes Publicas
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e Privadas de PD&l para o Agronegécio e o Desenvolvimento Rural Sustentavel no
Horizonte 2023 desenvolvido pela Rede de Inovacéo e Prospeccéo Tecnologica para o
Agronegécio do Brasil (RIPA)*’. Nesse sentido, os cenérios elaborados contemplam
apenas questfes relativas ao agronegocio e a estratégias de P&D relativas a ele
também. Os cenarios apresentados nesse V PDE se assemelha ao IV PDE, apenas
com excecao do item sobre crescente atividades nao-agricolas no campo, como

turismo ecoldgico etc., que ndo apareceu nesse plano.

Analisando o V PDE, em especial, o detalhamento das tendéncias e cenarios,
algumas questdes nos chamaram atencéo. A primeira se refere ao fomento de “arranjos
multiinstitucionais e multidisciplinares que incluam empresas e instituicbes publicas e
privadas, assim como novas modalidades de gestdo financeira de projetos e maior
preocupacao com propriedade intelectual” (EMBRAPA, 2008, p. 13). Esse plano reitera
a sua interagcdo com empresas e reforca a preocupacgédo com a propriedade intelectual.
Instituicbes e associagcbes nao se apresentam em nenhum trecho do texto como
potencial parceiros. Este direcionamento nos mostra como a Agricultura Familiar foi se

tornando cada vez mais a margem das diretrizes da EMBRAPA.

Outra questdo € a forte preocupacdo com o0 avanco da participacdo do setor
privado em segmentos de P&D para a agricultura e suas implicagdes negativas para a
EMBRAPA. De acordo com EMBRAPA (2008, p. 13)

O avanco da participagdo do setor privado em alguns segmentos de
PD&l para a agricultura traz como resultado a ampliacdo da
disponibilidade de recursos para financiamento de pesquisa, mas pode
configurar uma deformacédo da agenda de pesquisa publica e gerar a
concentracdo exclusiva na pesquisa agropecuaria em areas comerciais,
de pouco impacto social.

" A RIPA foi consolidada no ambito do CT-Agronegdécio, um dos fundos setoriais para o desenvolvimento
da ciéncia, tecnologia e inovagdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), sendo gerenciado com
recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), por intermédio da
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP). A RIPA decorre de convénio da FINEP com o Instituto
de Estudos Avancados da USP de S&o Carlos (IEASC/USP), Associacdo Brasileira de Agribusiness
(ABAG), EMBRAPA, Fundacéo para Incremento da Pesquisa e do Aperfeicoamento Industrial (FIPAI),
Instituto de Tecnologia de Alimentos (ITAL) e Listen, empresa de comunicacdo voltada para o
agronegécio®’. Nenhuma associacdo de agricultores familiares faz parte da RIPA.
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Essa preocupacéo explicitada no documento ndo se confirma frente as receitas
obtidas com vendas e servicos pela EMBRAPA. Analisando a Demonstracdo do
Resultado do exercicio 2010, verificamos que a Receita Operacional Total da
EMBRAPA em 2010 foi de aproximadamente R$ 1,6 bilhdo® e que a Receita
proveniente de vendas e servicos € da ordem de 34,8 milh&es. Ou seja, 0s recursos da
EMBRAPA sao majoritariamente de rubrica publica. A possibilidade de que instituicbes
privadas de pesquisa, através da venda de servicos e produtos, retirem recursos
investidos na EMBRAPA, pouco interferird no desenvolvimento das atividades da
empresa diretamente. Mesmo o0s convénios entre a EMBRAPA e o setor privado, pouco
impacta no montante global destinado a pesquisa. Esse tipo de preocupacao é uma
tentativa em reiterar a importancia da pesquisa orientada a competitividade do setor
agropecudrio e destinar recursos a ele. E revelador notar que grupos de pesquisa de

universidades publicas como a Unicamp reiteram essa falacia.

Por fim, outra questdo relacionada as duas anteriores se refere a possibilidade
de obsolescéncia das instituicdes publicas de CT&l perante um novo comportamento
das instituicdes privadas nas questdes de PD&I. Esta questdo é ressaltada como uma
ameaca a EMBRAPA. A percepcao é de que sem o setor privado a estrutura da
EMBRAPA pode se tornar obsoleta. O medo néo € justificado porque a maior parte dos

recursos da EMBRAPA vém do setor publico, conforme tratamos anteriormente.

Em relacdo as estratégias de meédio prazo (horizonte 2011), estas sao
formuladas dentro dos rumos tracados para o longo prazo (horizonte 2023). De acordo
com EMBRAPA (2008, p. 19),

Em 2023, a EMBRAPA completara 50 anos e, por certo, estara atuando
em um mundo ainda mais globalizado, exigente e complexo.
Coerentemente com sua historia, a Empresa pretende e tem condi¢des
de continuar gerando beneficios relevantes para o Brasil e para os
paises em que atua ou nos quais venha a atuar. A EMBRAPA sera um
dos lideres do mundo em seu campo, com acdo estendida para
contemplar a producdo sustentavel de alimentos, fibras e agroenergia.

% Neste valor estdo inclusos apenas os repasses de recursos do orcamento anual e outras receitas
operacionais, tais como R$ 5,9 milhdes de convénios e R$ 12,8 milhdes de recuperacdo de despesas
de exercicios anteriores e de doacgdes.
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Para o cumprimento dessa missdo, foram estabelecidos alguns objetivos
estratégicos, que correspondem aos desafios cientificos e tecnoldgicos. Estes objetivos

— que sdo 0s mesmos descritos na estratégia de meédio e longo prazo — se referem a:
1. Garantir a competitividade e sustentabilidade da agricultura brasileira;

2. Atingir um novo patamar tecnolégico competitivo em agroenergia e

biocombustiveis;

3. Prospectar a biodiversidade para o desenvolvimento de produtos diferenciados

e com alto valor agregado para exploracdo de novos segmentos de mercado;

4. Intensificar o desenvolvimento de tecnologias para o uso sustentavel dos

biomas e integracao produtiva das regides brasileiras; e

5. Contribuir para o avanco da fronteirado conhecimento e incorporar tecnologias

emergentes.

Em relacéo ao IV Plano Diretor, destacamos que o objetivo estratégico colocado
no plano anterior referente ao “fortalecimento e ampliagcdo das bases cientificas
adequadas aos pequenos produtores e empreendedores” foi retirado e substituido pelo

objetivo referente a agroenergia e biocombustiveis.

As acdes correspondentes ao periodo de 2008-2011 estdo detalhadas no
Quadro 4.4.
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Quadro 4.4.: Prioridades Estratégicas associadas aos Objetivos

Objetivos

Estratégias Prioritarias

1. Garantir a
competitividade e
sustentabilidade da
agricultura brasileira

* Intensificar as pesquisas orientadas para saltos de produtividade, melhoria da
gualidade e aumento do valor agregado de produtos com vistas a
competitividade e a sustentabilidade da agricultura, levando em conta as
caracteristicas de cada bioma. (E.A. 1)

*Garantir a coleta, a conservacéo, a caracterizacdo, a revigoracao, a
organizacéo e a disponibilizacao da informacé&o de recursos genéticos como
base para o desenvolvimento de novos caracteres e novas variedades. (E.A. 2)
* Ampliar o esforco de PD&I para adaptacao dos sistemas produtivos e
mitigacéo dos impactos previstos nos cenarios das mudangas climaticas. (E.A.
3)

» Ampliar a PD&I para a inser¢éo produtiva das comunidades tradicionais, dos
povos indigenas e dos pequenos e médios empreendimentos, com
sustentabilidade e competitividade. (E.A. 4)

» Desenvolver novas tecnologias e processos para a producéo e a
agroindustrializacdo de alimentos seguros, diversificados e nutritivos, para
atender as exigéncias de mercado. (E.A. 5)

2. Atingir um novo patamar
tecnolégico, competitivo em
agroenergia e
biocombustiveis

 Estender o esfor¢co de PD&I ao desenvolvimento de novas tecnologias de
energia (etanol de celulose, produtos de biorrefino, hidrogénio). (E.A. 10)

- Desenvolver tecnologias para aproveitamento de co-produtos e residuos (E.A.
14)

3. Intensificar o
desenvolvimento de
tecnologias para o0 uso
sustentavel dos biomas e a
integrag&o produtiva das
regides brasileiras

* Implementar PD&I para assegurar a sustentabilidade socioeconémica e
ambiental dos sistemas de produc¢do nos diferentes biomas e para a
conservacgao da biodiversidade e dos recursos naturais (E.A. 17)

* Intensificar o esfor¢co de PD&I para o desenvolvimento de sistemas integrados
de producgdo em areas degradadas nos diferentes biomas, com énfase no
aumento da produtividade e da eficiéncia do trabalho, considerando, inclusive,
o0s médios empreendimentos (E.A. 20)

*Desenvolver PD&I em balango energético, balanco de carbono, estudos de
ciclo de vida e oportunidades de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo - MDL,
considerando as caracteristicas de cada bioma (E.A. 24)

» Desenvolver conhecimentos e tecnologias que contribuam para a insercéo
social e econdmica da agricultura familiar, das comunidades tradicionais e dos
pequenos empreendimentos (E.A. 25)

4. Prospectar a
biodiversidade para o
desenvolvimento de
produtos diferenciados e
com alto valor agregado
para a exploragéo de novos
segmentos de mercado
(alimentares, aromaticos,
esséncias, farmacos,
biocidas, fitoterapicos e
cosmeéticos)

Intensificar a prospeccao, a caracterizacao e a conservacao de espécies da
biodiversidade brasileira, para a geragdo de produtos pré-tecnoldgicos e
tecnoldgicos, com alto valor agregado e com foco nas demandas do mercado
(E.A. 26)

» Desenvolver tecnologias para sistemas de producéo e agroindustrializacdo de
produtos de elevado valor agregado, com énfase em arranjos produtivos com
pequenos e médios empreendimentos (E.A. 27)

5. Contribuir para o avanco
da fronteira do
conhecimento e incorporar
novas tecnologias, inclusive
as emergentes

* Intensificar PD&| em temas de ciéncia e tecnologia estratégicos para o Brasil
(E.A. 29)

* Intensificar PD&I para a reducdo da dependéncia de insumos agropecuarios
ndo renovaveis e para o aproveitamento de residuos (E.A. 32)

Fonte: EMBRAPA (2008), grifo nosso.
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A acéo relacionada aAgricultura Familiar —destacada no Objetivo Estratégico 3 —
foi reduzida ao desenvolvimento de conhecimentos e tecnologias que contribuam para
a insercado social e econdmica da Agricultura Familiar, das comunidades tradicionais e

dos pequenos empreendimentos.

A perspectiva agroecoldgica, a participacdo dos agricultores no processo
deciso6rio, assim como a construcdo de tecnologias a partir de metodologias

participativas, foram questdes que nao apareceram nesse plano.

Uma sintese desse processo pode ser visualizado no Quadro 4.5.
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Quadro 4.5.: Incorporacao (ou nédo) de contetdos do Programa de Governo na
Politica proposta da EMBRAPA

Gonteudo do Programa ppa 2004-2007 e| Discurso |~ 52994 | PDE 2004- | PDE 2008-
B PPA 2008-2011 Posse S 2007 2011
para Todos" 2002 preliminar
Recuperacéo da
pesquisa publica voltada
para Agricultura Familiar,
para que diminua a N&ao N&o Sim N&o N&o
dependéncia de recursos
e insumos externos a
propriedade rural;
A pesquisa agropecuaria
oficial, com o controle
som_al, sera valorizada e N&o N0 N0 e N0
direcionada para a
viabilizacdo de uma nova
matriz tecnoldgica.
Apenas ha
Pesquisa direcionada |mencao de projeto
para atender aos financiado pelo
objetivos estratégicos de |CNPq em parceria
desenvolvimento com a EMBRAPA:
sustentavel com base no Pesquisa e Sim Sim N&o Nao
fortalecimento da Desenvolvimento
Agricultura Familiar e dos| Agropecuario e
assentados da Reforma | Agroindustrial
Agraria; para a Insercao
Social.
Fortalecer os centros de
pesquisa e de extensao
agricolas vinculadas a
EMBRAPA e aos centros
estaduais de pesquisa,
articulados no Conselho
Nacional dos Sistemas | ..
: : Sim, mas apenas
Estaduais de Pesquisa fortalecer os
Agropecuéria, que or aeced Sim Sim N&o N&o
deverdo estar integrados centros €
pesquisa.

aos demais programas
de governo, atuando
junto as comunidades e
associacoes de
pequenos agricultores
em forma de uma Rede
Nacional de Pesquisa;
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Conferir maior

representatividade aos
segmentos majoritarios
no setor rural brasileiro,

em particular aos
agricultores familiares e

de Administracédo das
instituicdes publicas,
inclusive as de pesquisa
oficiais;

assentados, no Conselho

Sim

Sim

Buscar proteger os
direitos dos produtores
agropecuarios, dos povos

indigenas e das
comunidades locais

sobre 0s recursos
genéticos e do
conhecimento associado,
inclusive do direito dos
agricultores de
reproduzirem e trocarem
sementes e mudas;

Sim

Sim

Aumentar as pesquisas
para o desenvolvimento
da agroecologia;
Manter a moratéria

Sim

provisoria na producéo,
comercializagéo e
consumo dos produtos
transgénicos, sem
desprezar os

investimentos publicos na
pesquisa, até a definicdo
do perfil do mercado
desses produtos, e 0
conhecimento cientifico
sobre os seus reais
impactos na saude
humana e no meio

ambiente.

Fonte: Elaboracéo propria a partir dos documentos oficiais citados acima.
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Observamos que, ao longo desses 8 anos, pelo menos no discurso, 0 segmento
da Agricultura Familiar foi perdendo espaco dentro da EMBRAPA. Torna-se evidente
gue algumas questdes levantadas no primeiro discurso pés-posse do novo governo nao
entraram para a agenda decisoria, ou seja, ndo aparecem no IV PDE, na politica
proposta. O agricultor familiar foi descaracterizado, sendo confundido com agronegécio
ou com pequeno produtor. J& no V PDE, a Agricultura Familiar foi reduzida a apenas

uma acao dentro de um obijetivo.

4.3. A Politica “em Uso”

Como ja ressaltamos anteriormente, a tentativa em reorientar a EMBRAPA
ganha forca a partir da década de 1980, devido a diferentes circunstancias, mas em
especial pelo fortalecimento da questdo ambiental. Grupos de pesquisadores passam a
debater e criticar os pacotes tecnoldgicos e a idéia de transferéncia de tecnologia como
caminho para o crescimento econémico. De acordo com Marques, Silveira e Cérdova
(2006), um marco nessa disputa foi a transformacdo do antigo Centro Nacional de
Pesquisa de Defensivos Agricolas em Centro Nacional de Pesquisa de Defesa da
Agricultura, a atual EMBRAPA Meio Ambiente. Este € um dos centros da EMBRAPA
considerado referéncia em agroecologia e no seu trabalho com os agricultores

familiares.

Segundo Flores (1991), no inicio da década de 1990, foi elaborado um
documento oficial que discorria sobre algumas criticas, em especial sobre as
contradigbes entre pesquisa tecnoldgica e o desenvolvimento sustentavel e sobre o
privilégio atribuido as exportacdes em funcéo da producéo interna de alimentos. Ainda
neste documento, colocava-se a prerrogativa da instituicho em pensar a
sustentabilidade da agricultura e a participacdo de diferentes segmentos sociais nas

definicdes de politicas.
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Simultaneamente a esse processo, foi criado o Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar (Consea), 0 PRONAF, a partir das reivindica¢cdes dos segmentos sociais, e a
instituicdo de um projeto explicitamente orientado para a Agricultura Familiar — o
Programa 9, desenvolvido no nordeste pelo Centro Nacional de Pesquisa do Tropico
Semi-Arido (CPATSA).

Apesar do esforco de grupos de pesquisadores em inserir 0 tema Agricultura
Familiar na agenda da EMBRAPA, outros grupos buscam de forma implicita barrar essa
entrada. Marques, Silveira e Cdérdova (2006), por exemplo, buscam compreender a
razdo da dificuldade de assimilagcdo do tema no quadro de orientacdes de pesquisa da
instituicdo. Sem inferir uma conclusdo definitiva do motivo, os autores mostram a téatica
de enfraquecimento dos grupos pré-Agricultura Familiar ao descaracterizar esse

conceito, tratando-o como sinénimo de pequena agricultura.

Outra tatica se refere a elaboracdo de um documento, 0o PRONAPA, intitulado de
“Agricultura Familiar: uma perspectiva para o futuro”, que insistentemente apresenta os
efeitos da globalizacdo e também seus efeitos na abertura das fronteiras nacionais.
Busca-se, assim, convencer o leitor que mediante as mudancas externas € necessario
aumento de escala, produtividade, competitividade com base na inovacao tecnoldgica e
agressividade comercial. Conforme argumentaram os autores, “a perspectiva tracada
nao permite visualizar nenhum papel significativo para as unidades de producéo

familiar” (p. 09).

A partir de 2003, com a perspectiva de mudancas nas estruturas ideolégicas,
grupos de pesquisadores e até centros de pesquisas se viram frente a um possivel
redirecionamento da agenda de pesquisa da EMBRAPA. Entretanto, conforme vimos no
sub-item anterior, ja no momento da conformacdo da agenda deciséria — IV PDE —
conflitos foram visualizados. Entre o inicio do processo de elaboragdo, pouco
participativo, e a publicacdo do plano oficial, foi verificado que apenas questbes
relacionadas ao tema da Agricultura Familiar foram retiradas. E perceptivel o mesmo
modus operandi de conflito encoberto. Ndo ha recusa em trabalhar com Agricultura
Familiar, mas ao considerar Agricultura Familiar como agronegécio, é visivel o processo

de deslegitimacéo e enfraquecimento do tema e dos grupos com ele envolvidos.
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Utilizando conceitos propostos por Bourdieu, Marques, Silveira e Cordova (2006)
ressaltam um forte poder de refracdo da instituicdo as demandas externas. Ou seja, a
EMBRAPA tende a se esquivar das demandas que chegam a ela. Entretanto, eles
ressaltam que a EMBRAPA ¢ seletiva. Ela tende a se esquivar mais das demandas
sociais do que das demandas de inovacao tecnologica pré-agronegoécio. Isso porque as
resisténcias quanto a essas demandas € praticamente inexistentes. Podemos inferir
que, em grande medida, essa ndo resisténcia é devido ao perfil dos pesquisadores da
EMBRAPA: muitos parecem acreditar na neutralidade da ciéncia e em sua inabalavel

capacidade de conduzir a prosperidade econémica e ao progresso social.

Nessa mesma direcdo, Vasconcelos (2009, p. 6) apresenta um pouco o perfil

desses pesqusaidores e narra que a tentativa de

reorientacdo na ordem de prioridades da pesquisa agropecuaria,
associada ao preconceito da comunidade cientifica de ser conduzida por
liderancas sindicais e militantes petistas, acirrou um campo de disputa.

. A jornalista Lisandra Paraguassu, em matéria intitulada "Politica
contamina pesquisas na EMBRAPA" afirmava que desde o inicio do
governo Lula as queixas de pesquisadores e técnicos sobre
interferéncias em nomeacdes, mudancas de orientacdo na pesquisa € o
poder excessivo do sindicato estdo se avolumando, prejudicando o
maior patriménio da empresa: sua producgéo (p. 06).

Em uma nota sobre a demissdo do Presidente da EMBRAPA, Clayton
Campanhola, intitulada “Fim do Pesadelo”, retratou bem o embate existente entre os
interesses da comunidade de pesquisa agropecuaria e das associa¢cdes do agronegocio

e os de uma parcela do PT que buscava reorientar a agenda de pesquisa da instituicao:

[...] parece finalmente ter chegado ao fim o cerceamento ideolégico do
trabalho da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria. O processo
comecou no inicio do governo Lula, quando o presidente da EMBRAPA
por ele nomeado, Clayton Campanhola, jA em seu discurso de posse
anunciou que passaria a dar énfase a Agricultura Familiar, em
detrimento do agroneg6cio — uma estranha atribuicdo de prioridades
para uma instituicdo devotada ao trabalho cientifico. (AGENCIA CT,
25.01.2005 apud Vasconcelos, 2009).
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E interessante notar que o discurso de posse e o IV PDE n&o afirmavam que a
prioridade seria a Agricultura Familiar em detrimento do agronegdécio. Muito pelo
contrario, os documentos afirmavam uma pluralidade na acédo, em consonancia com o
discurso do governo federal. Posteriormente, o ex-presidente diria: “Investimos menos
de 5% do nosso orcamento em pesquisas paraAgricultura Familiar. Nunca abrimos méo

da pesquisa voltada ao agronegécio™®

. A possibilidade ainda que remota de reestruturar
0 orcamento e passar a destinar recursos a pesquisas orientadas a Agricultura Familiar
mobilizou grupos de interesses compromissados com um desenvolvimento pautado na
exportacdo, na produtividade, na inovacdo tecnolégica de ponta, etc. a pressionarem

rapidamente.

Por outro lado, grupos pro-agricultura familiar também pressionaram a
EMBRAPA a fim de que a Agricultura Familiar fosse alvo de programa de pesquisa.
Dessa pressdo, no final de 2004, antes da saida de Campanhola, foi instituido e
incorporado aos outros cinco macroprogramas o macroprograma 06, que se refere ao
“‘Desenvolvimento da Agricultura Familiar e a Sustentabilidade do Meio Rural”. A
conformacao deste macroprograma surgiu da pressdo de um grupo de pesquisadores
da EMBRAPA e teve seu esboco desenhado no Encontro de pesquisadores da area de
sécio-economia da EMBRAPA durante o XLI Congresso Brasileiro de Economia e
Sociologia Rural em julho de 2003 (SOBER) (CAMPANHOLA, 2004).

No que diz respeito ao macroprograma 06, este busca contribuir com o suporte
cientifico e tecnolégico coordenado pela EMBRAPA, para a valorizacdo das unidades
familiares de producédo, com vistas ao desenvolvimento sustentavel e a inclusédo social.
Esse macroprograma conta com apoio do Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MCT), do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)e do Conselho Nacional dos Sistemas

Estaduais de Pesquisa Agropecuaria (Consepa).

As linhas de atuacdo desse macroprograma séo diversas e abrangentes, como

se pode notar:

% Em depoimento dado para Folha de S&o Paulo, em 25 de janeiro de 2005.
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Avaliacdo de arranjos produtivos que garantam viabilidade para produtos
agricolas de alto valor agregado;

Construir novos conhecimentos adequados ao desenvolvimento rural sustentavel
de grupos sociais, integrando o conhecimento local e a informacédo cientifica e

tecnoldgica disponivel, a partir das demandas e caracteristicas locais;

Constituir ambientes de inovacdo, tanto na concepcdo tecnolégica, como
também na sua concepcao social ou sociotécnica objetivando a geracdo de

tecnologias sociais (TSs);
Desenvolver sistemas de producao adaptados e diversificados;

Desenvolver formas associativas de organizacédo da produgéo, transformacéao, e
comercializacdo, adaptados a escala e condigbes locais como estratégia de

insercao competitiva da Agricultura Familiar no mercado.

Desenvolvimento, adaptacdo e introducdo de mecanizacdo (maquinas e
equipamentos) adequada a escala e condicdes locais de producao, destinada ao
plantio direto e convencional, tratos culturais, colheita e processamento de

produtos agricolas.

Como vimos no primeiro item desse capitulo, a EMBRAPA divide sua atuacao

em macroprogramas, a partir da estruturacdo das diretrizes e objetivos estratégicos.

Esses macroprogramas atualmente se referem a:

1.

Macroprograma 1 (MP1) — Grandes Desafios Nacionais;
Macroprograma 2 (MP2) — Competitividade e Sustentabilidade;
Macroprograma 3 (MP3) — Desenvolvimento Tecnoldgico Incremental,

Macroprograma 4 (MP4) — Transferéncia de Tecnologia e Comunicagéo

Empresarial,
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5. Macroprograma 5 (MP5) — Desenvolvimento Institucional; e,

6. Macroprograma 6 (MP6) — Desenvolvimento da Agricultura Familiar e a
Sustentabilidade do Meio Rural.

Os projetos desses macroprogramas sao financiados por recursos
orcamentédrios da EMBRAPA,; recursos extra-orcamentarios, quando contratados e
totalmente financiados por terceiros, na forma de convénios, contratos e prestacdes de
servicos, bem como por outras fontes externas, como repasse do Governo Federal,

gue financiam atividades da EMBRAPA.

A titulo de exemplificacdo, analisamos alguns recursos destinados a eles em
2009 e 2010. Em 2009, houve duas chamadas abrangendo quase todos os
macroprogramas, exceto o MP 5. A primeira chamada — Edital 02/2009 — contemplava
um valor total de R$ 27,5 milhfes a ser dividido entre 0s macroprogramas da seguinte
forma: R$ 20 milhdes serdo destinados ao MP1 e MP2; R$ 2 milhbes sera destinado ao
MP3; R$ 4 milhGes ao MP4 e de R$ 1,5 milhdo ao MP6.

A segunda chamada global — Edital 06/2009 — destinou R$ 34,8 milhGes para
financiar projetos do MP1, MP2, MP3, MP4 e MP6. Do total desses recursos, R$ 12
milhdes se referiam ao MP1, R$ 12 milhées ao MP2, R$ 2,4 milhdes para o MP3, R$ 6
milhdes ao MP4 e R$ 2,4 milhdes ao MP6. No mesmo ano, foi realizada outra chamada
(Edital 07/2009) exclusivamente para projetos em rede relativas ao MP2, com total de

recursos no valor de R$ 8 milhodes.

Os Editais 04/2009 e 08/2009 se referiam aos projetos de desenvolvimento
institucional (MP5) e destinavam, respectivamente, R$ 3 milhdes e R$ 4 milhfes para
eles. O Edital 09/2009 também foi divulgado em 2009 e se referia a um Termo de
Cooperacédo entre a EMBRAPA e a Petrobras, destinando R$ 20 milhdes para projetos
na area de agroenergia. Outras duas chamadas referentes a projetos do MP 2 foram o0s
Editais 05/2009 e 10/2009, com recursos no valor total de R$ 10 milhdes cada, oriundos
de convénio EMBRAPA e Monsanto. O edital 03/2009 também acolhia propostas de
projetos referentes ao MP2 e destinava R$ 12 milhdes para eles.

Podemos verificar 0s recursos por macroprogramas no Quadro 4.6.
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Quadro 4.6.: Valores das chamadas da EMBRAPA, por macroprograma (R$
Milhdes)

Chamada |MP1 | MP2 | MP3 | MP4 | MP5 | MP 6 Total
02/2009 20 2 4 - 1,5 | 27,5 milhdes
03/2009 - 12 - - - - 12 milhdes
04/2009 - - - - 3 - 3 milhdes
05/2009 - 10 - - - - 10 milhées
06/2009 12 12 2,4 6 - 2,4 34,8 milhdes
07/2009 - 8 - - - - 8 milhdes
08/2009 - - - - 4 - 4 milhdes
09/2009 - 20 - - - - 20 milhdes
10/2009 - 10 - - - - 10 milhées

Total 12* 72* 4.4 10 7 3,9 [109,3 milhdes

Fonte: Elaboragéo propria.

* Esses valores foram calculados sem a chamada 02/2009, pois esta ndo define quanto de recurso foi
para cada macroprograma.

O macroprograma 06 foi o que menos recebeu recursos de Chamadas da
EMBRAPA em 2009 (R$ 3,9 milhdes). Ele fica atras em termos do montante de
recursos recebidos até de macroprogramas secundarios, como o de desenvolvimento
institucional. Esse é outro diagnoéstico importante da forma como a EMBRAPA reage a
inclusdo de um macroprograma que ndo condiz com aquilo que ela julga ser sua
funcdo. A incorporacdo ocorre na préatica, mas a destinagdo de recursos para viabiliza-
lo ndo ocorre com a mesma pluralidade que os outros. Uma acao plural é aquela que
incorpora de forma simétrica duas atuacfes e ndo apenas a incorporacdo de temas.
Nesse sentido, o0 macroprograma 06 é um caso de politica simbdlica: ele existe a fim de

promover uma certa estabilidade politica, mas tem pouca importancia real.
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No ano de 2010, de forma semelhante ao ano de 2009, foi realizada uma
Chamada — Edital 06/2010 — para projetos no valor total de R$ 37 milh6es. Desse total,
R$ 4,3 milhdes foram destinados ao MP1; R$ 21,2 milhdes ao MP2; R$ 2,5 milhdes ao
MP3; R$ 6,4 milhdes foram destinados ao MP4 e R$ 2,5 milhdes ao MP6. Verifica-se
gue o orgcamento relacionado ao MP 6, em comparagdo com 0S outros programas, nao

aumentou.

Além disso, o MAPA empenhou em 2010, segundo Balanco Geral da Unido
(2010), R$ 430,11 milhdes no programa orgamentario “Pesquisa e Desenvolvimento
para Competitividade e Sustentabilidade do Agronegécio” e destinou R$ 240,21
milhdes, dos quais foram empenhados R$ 67,77 milhdes e liquidados R$ 108,89
milhdes, para o Programa Desenvolvimento da Agroenergia. Enquanto isso, foram
investidos R$ 31,3 milhdes para o programa orcamentario “Pesquisa e
Desenvolvimento Agropecuario e Agroindustrial para a Insercédo Social’, sendo que
apenas deste total, R$ 18,8 milhdes foram executados (BGU, 2010). Este programa,
orientado a insercdo social, também financia projetos de pesquisa relacionados a

Agricultura Familiar e aos assentados da reforma agraria.

Quanto aos programas sociais, podemos destacar aqueles relacionados a
Estratégia Fome Zero, como o Prosa Rural, financiado pelo MDS, e o Programa

Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais, financiado pelo MDA.

O Prosa Rural é um programa de radio veiculado uma vez por semana, durante
15 minutos, com o intuito de comunicar tecnologias e produtos de baixo custo e de facil
adocéao desenvolvidos pela EMBRAPA para os jovens e agricultores familiares do Semi-
Arido brasileiro, Vale do Jequitinhonha (MG) e das regides Norte, Centro-Oeste,
Sudeste e Sul. Sdo veiculados 48 programas por ano, com conteudo desenvolvido
pelos Centros de Pesquisa da EMBRAPA, Organizagbes Estaduais de Pesquisa

Agropecuaria e instituicdes parceiras.

O programa é distribuido para radios de todo o Brasil, com apoio do MDS, da
Associacdo Brasileira de Radiodifusdo Comunitaria (Abraco) da Radiobras, do
Ministério das Comunicacdes e da Associacdo Brasileira de Emissoras de Radio e

Televisao (Abert).
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Em relagdo ao Programa Desenvolvimento Sistentavel de Territérios Rurais
(PDSTR), no ano de 2010, o MDA viabilizou a implantacdo de trinta Unidades
Demonstrativasde Consércios agroecoldgicos de producédo dealimentos com algodao,
em articulacdo com aEMBRAPA e ESPLAR Centro de Pesquisa e Assessoria (BGU,
2010).

De acordo com Vasconcelos (2009, p. 08), as “resisténcias, as prioridades na
alocacdo de recursos humanos e financeiros, o0s instrumentos de gerenciamento
institucionais que, em Uultima instancia, indicam a persisténcia de uma visdo de mundo
que acredita na universalidade dos produtos resultantes do fazer cientifico”, configuram

desafios na implantag&o efetiva do macroprograma 06.

Essa marginalidade do tema da Agricultura Familiar dentro da EMBRAPA
também pode ser espelhada na quantidade de grupos de pesquisa que trabalham com
ele. Marques, Silveira e Cordova (2006), ao analisar 0s grupos de pesquisa inscritos no
Diret6rio de Grupos de Pesquisa do CNPq, apresentam esses grupos a partir dos

Censos de grupo de pesquisa disponibilizados pelo CNPqg no Quadro 4.7.
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Quadro 4.7..Grupos de pesquisa em Agricultura Familiar (Censo 2000, 2002 e

2004)

N° Pesquisadores

(:Jir:ts;\scg? Nomes dos G:rupos de Palavras-chaves associadas doutores da Embrapa
grupo Pesquisa por GP nos censos de
2000; 2002; 2004
2000; 2002; 2004|Agricultura familiar amazénica |Adubacéo verde; agrofloresta. 9 9 9
2004 ;:ngi;lﬂgultura familiar e organica: |Adubo verde. N N 13
2000; 2002; 2004|Agricultura orgénica \Agricultura orgénica; agroecologia. 6 1 13
2002: 2004 Agroecologia AgroecoIQQja; b.iodiver.sidade; in§umos N 2 1
agroecolégicos; manejo sustentavel.
Avaliagdo e manejo de Agricultura familiar; adubagao verde;
2002; 2004 |vegetacbes secundaras na agrofloresta; sistemas agroflorestais. * 16 10
Amazonia-Capoeira Amazdnica
2004 Culturas alimentares para a Agricultura organica; Amazonia; sistema de N % 3
Amazénia Ocidental producao.
2002: 2004 Divers_idgde Vegetal da Ama.\zlﬁnia; Conhecimento tradicional; uso . 3 3
Amazdnia tradicional.
2000; 2002: 2004 Oportunidades susten_tz_'aveis Capacitaca@o de agricultores familiares. 3 3 2
para a agricultura familiar
h000: 2002: 2004 Produﬂt;élo familiar paraa Biodiver‘:sidade em ror.ef.slas; conhgqimento de 3 5 2
lamazonia/ Producao Familiar  |populagdes tradicionais; sustentabilidade.
2002: 2004 Produgao sustentavel de Sistemas sinc_:-past_oris; sistem_as N 20 19
florestas plantadas agroflorestais; gestao da propriedade.
2004 Recursos Naturais Agroecossitemas; sistemas agroflorestais. * * 3
2002: 2004 Sistemas agroflorestais para o [Sistema de produgéo; sistemas agroflorestais; N 2 5
’ desenvolvimento sustentavel  |sdcio-economia.
2004 Sistemas de produgéo organica |Agroecossitemas; sistemas agroflorestais. . . 19
de mandioca e fruteiras tropicais
Socioeconomia do Agronegdcio |Cooperagao; custos de produgao;
2004 de Caprinos e Ovinos empreendedorismo; gestao; lucratividade; * * 3
lorganizacao; viabilidade econémica.
) Socio-economia do agronegadcioJAgronegocio do leite; pesquisa etnografica; .
2002;2004 |45 jeite politica puiblica; saber e poder local. 3 4
Sustentabilidade da Atividade |Alimentagao de bovinos de leite; conservagao
2004 Leiteira ambiental; leite organico; sistema organico de * * 9
producéo.
Modelagem de sistemas Analise de dados; balango hidrico;
2000 2002 agricolas para suporte ao geoprocessamento; modelos de fazendas; 2 5 x
! desenvolvimento da agricultura [sistema especialista; sistemas de informagao.
familiar nos cerrados
Viabilizagdo de pequenas Analise de dados; base da dados; bovinos de
2002 propriedades produtoras de leite|leite; custo de produgao; sistemas de produgao * 8 **
no Estado de Sdo Paulo de leite.

Fonte: Marques, Silveira e Cérdova (2006) a partir do CNPg.

*Grupo de pesquisa ainda ndo existente.
** Grupos de pesquisa hdo mais ativos.
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Dos 238 grupos de pesquisa na EMBRAPA, os 16 acima Sao 0S grupos
engajados com Agricultura Familiar. Demonstrando, assim, o baixocomprometimento
com o tema. Entretanto, verificou-se um crescimento na adesdo de pesquisadores a
esses grupos. No censo de 2004, identificou-se a participacdo de 133 pesquisadores da
EMBRAPA, numero superior ao dos anos anteriores (Marques, Silveira e Coérdova,
2006).

Em relacdo as unidades da EMBRAPA, 0s autores constatam uma concentracao
desses grupos de pesquisas em quatro unidades do Nordeste (4 Grupos e 21
pesquisadores), em trés unidades da regido Norte (6 Grupos e 35 pesquisadores) e em
trés unidades do Sudeste (4 Grupos e 39 pesquisadores). E importante assinalar que,
no Diretorio de Grupos de Pesquisa, estes sdo localizados nas unidades nas quais seus
lideres trabalham, podendo assim ndo representar a realidade efetiva com a qual
operam (MARQUES:; SILVEIRA; CORDOVA, 2006).

Além da analise dos grupos de pesquisas, analisamos os Planos Diretores das
Unidades das 45 unidades de pesquisa e de servicos da EMBRAPA e o0s projetos
desenvolvidos a partir deles, a fim de perceber como esses Planos incorporaram as
diretrizes do PDE. Verificamos que dessas 45 unidades, apenas 07 de fato possuem
um engajamento proximo com a Agricultura Familiar e, por sua vez, explicitaram
seguidamente esse segmento em sua atuacdo e a participacdo dele no processo de
desenvolvimento de tecnologia, assim como o desenvolvimento da transicdo
agroecoldgica. A maioria segue a linha do Plano Diretor da EMBRAPA, ou seja, tratam
a Agricultura Familiar como parte do agronegocio. Essa avaliacdo ndo quer dizer que
essas atividades foram desenvolvidas e nem que as outras unidades nao

desenvolveram. E apenas um indicio da pouca ades&o das unidades ao tema.

Mesmo com resisténcias internas e poucos recursos da prépria EMBRAPA
destinados aos projetos orientados a Agricultura Familiar, vale destacar o empenho de
alguns centros de pesquisas que colaboram para que as discussdes sobre Agricultura
Familiar e Agroecologia desenvolvam-se, a partir de seus projetos e de grupos de
pesquisas, como a EMBRAPA Meio-Ambiente, a EMBRAPA Agropecuéaria Oeste,
EMBRAPA Semi-Arido; EMBRAPA Clima Temperado.
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A EMBRAPA Meio-Ambiente possui um grupo de pesquisa — o Grupo de
Interesse de Pesquisa sobre a Agricultura Familiar (GIPAF) — apoiado pelo MDA e
CNPq, que vem discutindo sobre a producéo agroeoldgica. Inclusive esse grupo integra
a Rede de Agroecologia da UNICAMP.

A EMBRAPA Agropecuéria Oeste foi o Unico centro a destacar a Agricultura
Familiar como foco de atuagdo no seu PDU 2004-2007 e a incluir nos objetivos
estratégicos a perspectiva agroecologica e participativa. Em relacdo a essa unidade, €
interessante, ainda, destacar que as atividades orientadas a Agricultura Familiar foram
estabelecidas a partir das demandas apresentadas pelas organizacdes dos agricultores

familiares®.

A EMBRAPA Semi-arido, por sua vez, foi um precursor da discussdo sobre a
necessidade da EMBRAPA em focar nos agricultores familiares ao coordenar o

Programa 9 nos anos 1990, conforme vimos anteriormente.

Destacamos, também, o caso da EMBRAPA Clima Temperado, onde
pesquisadores tém desenvolvido, juntamente com os técnicos da EMATER e com os
agricultores, atividades focadas no desenvolvimento sustentavel, buscando a reducéo
das desigualdades socioeconbmicas, caracteristicas desse segmento produtivo. De

acordo com Medeiros, Gomes e Reichert (2006),

E na Estacdo Experimental Cascata - EEC, unidade da EMBRAPA
Clima Temperado voltada para a pesquisa em sistemas de producédo de
base ecoldgica, que essas a¢Bes tém ocupado um espagco maior,
consolidando a politica institucional de apoio a Agricultura Familiar. Tem
sido um dos objetivos da EEC, desde a sua criacdo em 1938, como
Estacdo Experimental de Pelotas, contribuir para a independéncia
tecnoldgica da Agricultura Familiar (p. 25).

% Cf. Padovan et al. (2009)
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Um exemplo das atividades desenvolvidas nesse centro € o desenvolvimento de
sistemas de producdo de leite de base ecoldgica, objetivando diminuir a dependéncia
de insumos externos, minimizando o impacto ambiental da atividade e melhorando a
renda dos produtores, a partir da busca de mercados diferenciados. Pode-se mencionar
ainda o esforco de caracterizacdo e avaliacdo de germoplasmas de hortalicas, graos e
espécies florestais para uso na recuperacdo de solos e na possivel exploragédo
econbmica de seus produtos no ambito da Agricultura Familiar, etc. (MEDEIROS;
GOMES; REICHERT, 2006).

Além desses centros, é importante destacar a elaboracdo do Marco Referencial
em Agroecologia pela EMBRAPA e publicado em 2006. Esse documento foi elaborado
a partir de uma solicitacdo da Diretoria-Executiva da Instituicdo e, com base nesse
pedido, um grupo de trabalho de 16 pesquisadores da EMBRAPA foi conformado a fim
de elabora-lo. Esse marco referencial busca ndo s6 abordar academicamente o debate
sobre o conceito de Agroecologia, mas busca estruturar uma abordagem metodoldgica
de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo em agroecologia. Ou seja, a preocupacao &
com a participacao efetiva do agricultor no processo de construcdo do conhecimento. A
despeito da importancia do Marco, ele ndo traz nenhuma proposta normativa de como
introduzir o tema agroecologia na propria agenda de pesquisa da EMBRAPA e de como

superar a forma tradicional de pesquisa.

Assim, ainda que a agenda da EMBRAPA nao esteja de fato em disputa, seus
esforcos sao direcionados ao agronegdcio (ainda que assumindo uma postura plural no
plano do discurso) e comumentes aceitos aceitos assim pela sociedade, observa-se
gue existem em seu interior grupos que buscam debater outras formas de pesquisar,

gue inclusive se opdem a esse direcionamento.
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4.4. Um breve balanco

De forma semelhante ao capitulo 3, o presente item busca apresentar um breve
balanco da analise dos trés momentos: Politica Proposta, Politica de fato e Politica em
Uso, a fim de verificar a coeréncia entre eles.

Idealmente, esses trés momentos seguiriam em uma trajetéria sem distor¢des do
primeiro ao ultimomomento e essa trajetéria se daria de forma similar a trajetoria do
Governo Federal, conforme Figura 4.8.

Figura 4.8.: Trajetoria Linear da Politica Proposta a Politica em Uso — Nivel
Federal e Institucional
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Fonte: Elaboragé&o propria.
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Ao analisar esses momentos, constatamos que a trajetéria foi significativa

modificada, de acordo com a Figura 4.9.

Figura 4.9.: Trajetoria Real da Politica Institucional Proposta a Politica
Institucional em Uso
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Fonte: Elaboragé&o propria.

As acdes mostraram-se menos radicais do que o discurso inicial apresentava. Ao
confrontar a Politica Institucional “de Fato” e a Politica Institucional Proposta,
verificamos uma ruptura significativa. O IV Plano Diretor da EMBRAPA (PDE) 2004-
2007 nédo incorporou elementos que apareciam na Politica Federal Proposta(Programa
de Governo 2002) e na Politica Proposta Institucional.O IV PDE descaracterizou a
Agricultura Familiar ao incorpora-la na categoria agronegécio e, além disso, o V PDE
(2008-2011) tratou a Agricultura Familiar de forma semelhante ao conceito de pequena
producéo. E visivel a tentativa em despolitizar o debate e neutralizar a acdo de grupos

pré-Agricultura familiar ao descaracterizar o conceito.

Analisando a Politica Federal “de Fato” (PPA 2004-2007 e 2008-2011) e a
Politica Institucional “de Fato” (IV PDE e V PDE), constatamos que enquanto osPlanos
Plurianuais (PPA 2004-2007 e 2008-2011) diferenciam a agricultura familiar do

agronegocio, em um discurso plural, o Plano Diretor EMBRAPA(PDE) incorpora a
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Agricultura Familiar na categoria Agronegocio, em uma estratégia de obscurecer as

tensdes constitutivas da relagéao entre eles.

Por fim, respondendo a uma das perguntas orientadoras deste trabalho,
verificamos que ha coeréncia entre a Politica Institucional “de Fato” (PDE) e a Politica
institucional “em Uso” (as agdes da EMBRAPA). Isso porque as a¢gbes da EMBRAPA
espelharam o conservadorismo da politica “de Fato” e da propria Instituicdo. Exemplo
disso foi a pifia destinacdo de recursos aos projetos envolvendo os agricultores
familiares em comparacdo com outros projetos. Enquanto o macroprograma 6 (da
Agricultura Familiar) recebeu R$ 3,9 milhGes de recursos em 2009, os outros
macroprogramas receberam R$ 105,4 milhdes.

A explicacdo para a incoeréncia entre os dois primeiros momentos — Politica
Institucional Proposta e a Politica Institucional “de Fato” esta relacionada a cultura
institucional e ao perfil dos seus quadros. Em relacdo a cultura institucional, € possivel
perceber os movimentos cumulativos que reforca a tendéncia da EMBRAPA em
permanecer na trajetéria em que ela foi fundada. Assim como € visivel a ocorréncia do
efeito path dependence, em que quanto mais tempo uma instituicdo estd em uma
trajetdria politica, mais dificil fica para ela sair da mesma. A trajetéria recente e atual da
instituicio demonstra o enraizamento do projeto internacional-modernizador®, base

fundante da Embrapa, nas suas estruturas.

Inclusive a racionalidade “intensiva em conhecimento tecnoldgico ‘de ponta’,
adequada a competitividade e ao agronegdécio e subordinada a uma agenda de
pesquisa dos paises desenvolvidos” € a que conforma o perfil dos quadros de
pesquisadores da EMBRAPA e que, de certa forma, continua sendo conformada por

esse perfil.

Um exemplo do perfil dos quadros da EMBRAPA e dos argumentos utilizados
por parte deles para resistir as mudancas pode ser visualizado na reportagem
publicadas na “Agéncia CT” em 2005, intitulada como “Fim do Pesadelo”, e ja

apresentada anteriormente:

> Uma producdo agropecuaria intensiva em conhecimento tecnologico “de ponta”, adequada a

competitividade e ao agronegécio e subordinada a uma agenda de pesquisa dos paises
desenvolvidos.
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“[...] parece finalmente ter chegado ao fim o cerceamento ideoldgico do
trabalho da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria. O processo
comecou no inicio do governo Lula, quando o presidente da EMBRAPA
por ele nomeado, Clayton Campanhola, jA em seu discurso de posse
anunciou que passaria a dar énfase a agricultura familiar, em detrimento
do agronegocio — uma estranha atribuicdo de prioridades para uma
instituicdo devotada ao trabalho cientifico”. (Trecho retirado da matéria
“Fim do Pesadelo”. AGENCIA CT, 25.01.2005 apud Vasconcelos, 2009,
grifo nosso).

Esse trecho evidencia a racionalidade positivista e neutra na qual a EMBRAPA

se insere.
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A outra reportagem intitulada “Politica contamina pesquisas na Embrapa”,
publicada no “O Globo” em 2004, manifesta a indignagdo com a tentativa de mudanca

proposta:

Os problemas comecaram nos primeiros dias da nova Diretoria. Em seu
discurso de posse, o Diretor-Presidente da Embrapa, Clayton
Campanhola, desagradou a seus subordinados ao dizer que a prioridade
seria a agricultura familiar. Como a Embrapa j& trabalhava com
agricultura familiar, muitos pesquisadores sentiram-se ofendidos pela
idéia_de que ndo faziam o necessario pelo Pais.A segunda foi a
insinuacdo de que, a partir dai, algumas pesquisas mereceriam mais
atencao que outras. [...] As linhas hoje obedecem muito mais ao que
pensam os ministérios do Meio Ambiente e do Desenvolvimento Agrario
gue o da Agricultura — reclama um servidor da empresa. Essa postura,
inclusive, estaria desagradando profundamente ao Ministério da
Agricultura. [...] Uma das primeiras providéncias da direcdo foi proibir a
recandidatura dos ex-chefes. Assim, todos os escolhidos pelo governo
anterior teriam que ser trocados. A outra foi mudar o edital. Passou a
constar a exigéncia de experiéncia gerencial, com um detalhe: a
participacdo em _sindicatos, associacdes ou cooperativas (Trecho
retirado da matéria “Politica contamina pesquisas na Embrapa”. O
GLOBO, 14.03.2004, grifo n0sso0).

237



Esse trecho evidencia alguns dos argumentos utilizados para resistir as
mudancgas. Destacamos trés: O primeiro era de que muitos pesquisadores da
EMBRAPA ja trabalhavam com Agricultura Familiar e que, portanto, ao eleger este
segmento como prioridade, aqueles que trabalhavam se sentiram ofendidos. Uma
afirmacao descabida por parte do jornalista. O segundo foi de que havia uma inversao
na subordinacdo. No caso, o Ministério do Desenvolvimento Agrario e o do Meio
Ambiente estavam cooptando a EMBRAPA. E, que essa postura estava desagradando
o Ministério da Agricultura. E, por fim, o terceiro argumento foi de que os ex-chefes néo
poderiam se reeleger e, mais que isso, os editais para candidatura de cargos e sele¢cao
de projetos contariam com um item sobre participacdo em sindicatos, associagcoes e
cooperativas. Essas mudancas foram vistas como cerceamento ideolégico, como

ressaltado na reportagem anterior.

E interessante notar de que forma e quando, ao minimo sinal de tentativa em
introduzir pequenas mudancas na agenda da EMBRAPA, a advocacy coalitions pro-
agronegocio se manifesta e procura manipular inclusive a opinido publica no sentido de

alcancar os seus objetivos.
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CONCLUSOES

Este trabalho teve como objetivo apontar as mudancas e as tendéncias recentes
referentes as politicas federais de fomento a Agricultura Familiar e as acbes
institucionais da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria de natureza semelhante.
Por meio da reconstituicdo da trajetéria dessas politicas e das acdes da EMBRAPA,
focando, sobretudo, no periodo mais recente (anos 2000), foi possivel identificar

algumas dinamicas que a seguir se apresentam interessantes.

No plano das politicas federais, realizando uma andlise dos programas de
governo circulados durante as campanhas eleitorais, dos documentos oficiais, e de
evidéncias a respeito da implementacdo das politicas, observou-se um descompasso
no que se refere ao grau de radicalidade das propostas. O discurso apresentado nos
programas de governo abordava temas de fundamental importancia, asperos, inclusive,

do ponto de vista do processo politico que os envolvia.

J& no caso dos documentos oficiais produzidos durante os Governos Lula, nota-
se a prevaléncia de um discurso mais moderado. O imperativo das mudancas,
destacado nos programas de governo pré-eleitorais, havia desaparecido, e dava lugar a
solucbes de compromisso, medidas paliativas, que ndo rompiam com as légicas dos

governos anteriores.

As acles referentes a Agricultura Familiar implementadas ao longo dos
Governos Lula estiveram muito mais proximas do discurso apresentado nos
documentos oficiais do que daquele que preponderou nos textos circulados durante a
campanha eleitoral (em particular na que antecedeu o primeiro mandato). Uma hipétese
explicativa disso é que os dois conjuntos de documentos foram preparados por grupos
distintos. O que deve ser entendido como um reflexo da mudanca da conjuntura
associada a coalizdo governamental, dos compromissos que o PT resolveu assumir
para garantir a governabilidade durante os dois mandatos seriam a principal causa

dessa mudanca no tom dos discursos. Hipotese que fica fortalecida pela constatacéo
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de que essas acOes se mostraram aderentes aos documentos oficiais produzidos

durante os Governos Lula.

Em relagdo a “questao da governabilidade”, convém destacar que nem sempre o
compromisso € imposto por forcas externas ao grupo que esta no governo. A agenda €,
evidentemente, moldada por multiplas tensdes. O grau da mudanca € determinado pela
correlacdo de forgcas envolvendo a coalizdo de governo e grupos da oposi¢cdo, mas
também por todo o conjunto de atores sociais envolvidos (ou intencionalmente
excluidos) do processo decisorio: agricultores familiares, latifundiarios, movimentos da
luta pela terra, forcas politicas locais, intelectuais, Igreja Catdlica, empresas
multinacionais, capital financeiro, etc. Além disso, o compromisso ocorre também
dentro do grupo que governa. E no caso especifico que se analisa, parece ter havido,
sim, uma mudanca no discurso, e também na pratica, como resposta a disputas dentro

do proprio PT.

Um segundo elemento remete a estratégia que emana do discurso
governamental plasmado nos documentos oficiais para obscurecer a existéncia de
conflitos. Como se viu, 0s textos induzem a uma percepcéo de que os interesses dos
agricultores familiares séo, sim, contemplados pelo atual padrdo de politicas publicas
para a agricultura. Afinal, as mesmas ferramentas e mecanismos que tradicionalmente
atendiam as demandas do agronegOcio eram agora acessiveis a Agricultura Familiar.
Essa igualdade, contudo, € apenas formal. Quando se examina o destino dos recursos,
se observa que ela ndo existe. A Agricultura Familiar ainda segue recebendo uma
parcela muito pequena do montante global dos recursos.

7

Mas, a principal dimensdo desse problema € qualitativa, e n&do apenas
guantitativa. A forma como o0s programas estdo estruturados e o0s critérios de
elegibilidade que empregam tornam muito dificil — e pouco provavel — que uma
consideravel parcela dos agricultores familiares brasileiros consiga sequer ter acesso

aos recursos disponibilizados.

O fato da Agricultura Familiar ser tratada também como um movimento
monolitico é outro complicador. De fato, sdo diversas as correntes, 0s projetos e as

demandas que compdem esse segmento. E muito mais facil acessar — pela maior oferta
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— instrumentos de politica publica que visam a capitalizacdo do agricultor familiar, do
gue aqueles comprometidos com um redirecionamento da forma de produgéo, como a

agroecologia, por exemplo.

O problema do desenvolvimento do campo aparece nos documentos produzidos
pelo governo como algo pontual. Grosso modo, a resposta € a mesma, tanto para o
agronegocio quanto para a Agricultura Familiar: é preciso aumentar a produtividade e
tornar os empreendimentos mais competitivos (inclusive internacionalmente) por meio
da modernizacéo das técnicas de producdo, da mecanizacdo do campo e da ampliacédo
das linhas de crédito. A idéia é de que “é preciso capitalizar os pequenos”. Mas o
problema, conforme j4 destacamos, parece ser muito mais complexo. A resposta,

portanto, também deveria ser mais elaborada.

Ao deslocarmos a analise do plano macro para 0 meso, investigando a trajetoria,
o discurso e as acdes tomadas pela EMBRAPA, também notamos uma tentativa
semelhante no sentido de obscurecer o conflito entre a Agricultura Familiar e o
agronegocio. Embora o objetivo seja aparentemente o mesmo, a estratégia nesse caso
foi outra. Enquanto os documentos-base das politicas publicas federais reconhecem a
existéncia de diferencas constitutivas entre a Agricultura Familiar e o agronegdcio, mas
as diluem adotando um discurso pluralista, os documentos da EMBRAPA mostram que
a estratégia passa por identificar ambos os grupos sob um mesmo rétulo — o do
agronegocio. Os produtores rurais sao, em geral, entendidos como um segmento Unico,
a despeito de eventuais diferencas em termos de tamanho de suas propriedades, tipos
de cultura, técnicas de producao, grau de capitalizacdo dos empreendimentos, etc.

Dessa forma, ao realizarmos uma andlise comparativa entre 0 que aparece no
discurso da EMBRAPA, em especial na Politica Proposta, e aquilo que deixam
transparecer as suas acgdes, notamos que ha, aqui, um maior grau de incoeréncia do
que aquele verificado no caso das politicas publicas federais. O baixo
comprometimento da EMBRAPA para com a Agricultura Familiar ja é visivel nos seus
Planos Diretores, 0s quais ndo incorporaram as propostas presentes no discurso do
entdo Diretor-presidente e no Programa de Governo do PT. Nesse sentido, as agdes

implementadas para esse segmento foram escassas, pouco expressivas e paliativas.
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Assim, a EMBRAPA tem se mostrado como uma organizagdo com grande grau
de autonomia politico-propositiva em relacdo ao governo federal. Embora
reconhecamos que a mudanca no plano federal tenha sido ainda timida, seria esperado
que ela tivesse induzido algum grau de transformac&do na agenda de pesquisa da

EMBRAPA, o que néo foi verificado.

E visivel a diferenca entre os Planos Plurianuais e os Planos Diretores no que se
refere a Agricultura Familiar e a pouca adequacédo das orientacbes da EMBRAPA ao
projeto de desenvolvimento mais amplo do governo federal. Os pontos de convergéncia
que podem ser identificados sdo aqueles referentes a politica de exportacdo, que é
aderente aos interesses da EMBRAPA.

Contudo, como ja destacamos no capitulo 4, a EMBRAPA também né&o pode ser
compreendida como uma organizacdo monolitica. Existem grupos dentro dela
comprometidos com pesquisas e projetos com o potencial de responder as demandas
especificas da Agricultura Familiar. Esses, contudo, estdo sujeitos a pressdes politicas,
inclusive por meio de mecanismos legitimados pelo sistema de punicbes e

recompensas imposto pelo ethos académico que nela se verifica.

As evidéncias que apresentamos ao longo deste trabalho — e que procuramos
resgatar aqui — indicam que ha uma dificuldade politica (ho ambito da politics) de
produzir mudancas em termos de politicas publicas (public policy) e de dindmicas
organizacionais. Mas essa corresponde apenas a parte mais superficial e observavel

desses conflitos.

A guisa de concluséo, convém indicar aquele que €, para nos, o obstaculo maior
que se coloca para o desenvolvimento de agles, programas e pesquisas orientadas
especificamente para a Agricultura Familiar no Brasil: trata-se do entrave de natureza

cognitiva.

O que parece ter em comum 0s atores envolvidos com as politicas publicas para
a Agricultura Familiar e os técnicos e pesquisadores da EMBRAPA €& uma visédo
positivista acerca da ciéncia e da tecnologia. Para eles, C&T parecem ser forcas
neutras, que podem servir a projetos politicos e a modelos de desenvolvimento dos

mais diversos, e que tendem necessariamente a conduzir a humanidade a uma
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situacdo de prosperidade material. Ciéncia e tecnologia s&o vistas apenas como as
ferramentas capazes de solucionar problemas. Eventuais constrangimentos, como a
degradacdo ambiental ou a exploracdo e alienacdo do trabalho, ndo séo resultados
delas propriamente, mas do uso que delas se faz.

Sendo C&T neutras, a mesma pesquisa que favoreceria o agronegocio é
também a que beneficiaria a Agricultura Familiar. A incompatibilidade, no pior dos
casos, poderia ser resolvida por meio de uma redefinicdo de escala. Sabe-se, contudo,
gue a questao nao € essa.

Distintas correntes disciplinares, identificadas em conjunto com o campo dos
“‘Estudos Sociais da Ciéncia e da Tecnologia®, tém produzido importantes reflexdes
conceituais e metodologicas que possibilitam a superacdo dessa concepcao
instrumental da C&T. Nesse sentido, talvez poderiam ser aportadas como forma de

subverter essa percepgao.

Entre a dimensdo especificamente politica do problema aqui apresentado e sua
dimensdo cognitiva, € expressivo o tamanho do desafio que se coloca frente ao
desenvolvimento de acdes para a Agricultura Familiar. Trata-se de uma disputa
extremamente ardua, porém necessaria. Espera-se em alguns grupos isolados no
ambito do governo federal e da EMBRAPA e, especialmente nos movimentos sociais,
canais de resisténcia e de proposicdo de fundamental importancia para alavancar o

debate e as ac¢les relativas a Agricultura Familiar.
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