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Resumo

Nas duas ultimas décadas, estabeleceu-se uma evidente dicotomia entre as politicas de carater
produtivo e aquelas destinadas a assisténcia social das unidades agricolas familiares no Brasil.
Este artigo tem por objetivo analisar esse processo de dualizacdo das principais politicas publicas
destinadas a agricultura familiar, elaborando um panorama quantitativo dos seus resultados. Do
ponto de vista metodologico, a analise se apoia sobre o nimero de agricultores beneficiados
pelas politicas de reforma agraria, crédito rural, mercados institucionais de alimentos, previdéncia
social rural e transferéncia de renda. Os principais resultados deste estudo indicam que o apoio
econdmico para as atividades produtivas da agricultura familiar brasileira tem se concentrado nas
camadas intermediarias e consolidadas inseridas nos mercados. Em paralelo, a maior parte dos
agricultores familiares é relegada ao assistencialismo social, ndo integrando as agendas de traba-
lho das principais organizacoes profissionais agricolas.
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Introducao

A partir da metade dos anos de 1990, o Estado brasileiro iniciou a elabo-
ra¢io de um conjunto de politicas ptblicas direcionadas a agricultura familiar.
Esse processo foi associado a mobilizacao de organizagdes sociais ruraiseao
acumulo de estudos técnicos e cientificos, que demonstraram a importincia
socioecondmica desse segmento social. A engenharia institucional para viabi-
lizar o apoio do Estado as unidades agricolas familiares, aliada as pressoes so-
ciais pela reforma agrdria e por politicas especificas para a agricultura familiar,
explica o fato de o Brasil ter sido um dos raros paises a ter dois ministérios
dedicados a gestao de politicas pablicas de desenvolvimento rural e agricola.
De um lado, o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA),
6rgao tradicionalmente voltadoao mercado de commodities e as agroindis-
trias de grande porte e, de outro, o Ministério do Desenvolvimento Agririo
(MDA), criado em 1999 para coordenar as politicas fundidrias eapoiar a agri-
cultura familiar®. Essa categoria social foi reconhecida legalmente somente
em 2006°, momento em que se jd contava com politicas ptblicas especificas
de diversas naturezas orientadas a produgio de alimentos para os mercados
internos, ao acesso a terra, ao desenvolvimento territorial em zonas rurais,
previdéncia rural, entre outras.

Desde o seu surgimento na década de 1990, as iniciativas publicas de de-
senvolvimento rural sofreram importantes transformagoes. Tais mudangas po-
dem ser compartimentalizadas em trés geragoes de politicas, embora as agoes
do Estado nesse dominio nao seguiram uma linearidade temporal, j& que se
intercruzaram ao longo do tempo (GRISA; SCHNEIDER, 2015). A primeira
geragao, associada a demandas de segmentos sociais da agricultura familiar
organizados em sindicatos e movimentos sociais, estd ligada principalmente a

8 Em maio de 2016, com o afastamento de Dilma Rousseff, o Presidente Michel Temer promoveu uma reforma
administrativa. Nessa reforma, o MDA foi extinto. Algumas de suas fungdes foram transferidas a Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrdrio, vinculada a Casa Civil, e outras para um novo
ministério, que passou a se dominar Ministério de Desenvolvimento Social e Agrdrio.

9 A lei da Agricultura Familiar, n° 11.326, entrou em vigor em julho de 2006 e definiu os seguintes critérios
para que um estabelecimento agropecudrio seja considerado familiar: drea de até quatro médulos fiscais,
mao de obra predominantemente familiar, renda gerada na sua maior parte pelas atividades agropecudrias
e gerenciamento do estabelecimento efetuado pela prépria familia. Também sdo considerados como sendo
agricultores familiares os silvicultores, os aquicultores, os extrativistas, os pescadores artesanais e os indigenas
que praticam agricultura ou extrativismo (BRASIL, 2006).
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questdes agricolas e agrérias. A segunda foi marcada pela criagao e expansao
de politicas de assisténcia social, ainda que o processo de reformulagio da
previdéncia rural — a principal agdo de Estado nessa drea — teve inicio com a
Constituigao de 1988. E a terceira geragao estd relacionada a construgao de
novos mercados para os produtos e servicos oriundos da agricultura familiar,
tendo como foco a seguranca alimentar e a sustentabilidade.

Apesar detodas essas politicas publicas buscarem contemplar uma série de
demandas oriundas de segmentos sociais enquadrados na categoria de agricul-
tores familiares, as distintas acoes nio foram suficientemente articuladas entre
si, de modo a gerar um processo de transformacio estrutural das unidades
produtivas economicamente mais fragilizadas. Essas unidades representam a
maior parte dos 4.367.902 estabelecimentos familiares recenseados pelo Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) durante o ultimo censo
agropecudrio, ocorrido em 2006 (INSTITUTO BRASILEIRO..., 2009). Na
atualidade, percebe-se, de maneira geral, uma clara dicotomia entre as politi-
cas de cardter produtivo e as destinadas a assisténcia social. As primeiras tém
beneficiado, de forma prioritdria, unidades familiares que utilizam tecnologias
e prdticas agrondmicas convencionais destinadas a maximizar a produtividade,
sem estabelecer contrapartidas concernentes aos impactos socioambientais. Ao
inverso, as politicas que focalizam aassisténcia social dos estabelecimentos mais
frigeis nao tém interfaces com as iniciativas cujo foco é a inclusio produtiva.
Em consequéncia disso, embora nio se possa negar que tais politicas tenham
influenciado na minimizagao da pobreza, mantém-se no meio rural um niime-
ro significativo de familias pobres, muitas delas constituidas por pessoas idosas
e sem perspectiva de melhorar a sua situagdo econdmica. Essa dualizagio tem
impactos negativos na capacidade de reprodu¢io dessas unidades produtivas
familiares, visto que os jovens rurais se sentem pouco estimulados a permanecer
no campo e os idosos apresentam condi¢des limitadas para ampliar suas ba-
ses produtivas. Problemas como a idade avangada, o acesso precdrio a terra e a
inexisténcia de herdeiros sao, na maioria das vezes, compensados pelos auxilios
financeiros oriundos de programas de assisténcia social.

Este artigo tem como objetivo discutir o processo de construgio e de
gestdo das principais politicas puiblicas destinadas a agricultura familiar asso-
ciado ao fendmeno dedualizacio, tendo por base os dados de acesso a essas
politicas. Para tanto, selecionou-se cinco politicas ptblicas com o propésito
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de intercruzar as informacoes relativas ao nimero de unidades produtivas ou
de familias beneficiadas. No grupo das politicas de cardter produtivo, o artigo
analisou as seguintes iniciativas: as acdes de reforma agrdria, o crédito agricola
subsidiado gerido pelo Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
familiar (Pronaf), e as compras publicas de alimentos (mercados institucio-
nais) efetivadas por meio do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) e do
Programa Nacional de Alimentagio Escolar (PNAE). J4 no grupo das politicas
de cardter assistencial, o estudo priorizou o sistema de previdéncia social rural
e a transferéncia de renda do Programa Bolsa Familia (PBF).

Geralmente, as andlises dessas politicas se dao de forma isolada, sem
grandes esfor¢os relativos 4 quantificagao do niumero de familias beneficiadas.
Entretanto, uma abordagem conjunta dessas politicas pode fornecer elemen-
tos para promover a reorienta¢do da concepg¢io e da gestao, no sentido de
tornd-las mais apropriadas a realidade politica atual e aos desafios socioecono-
micos que o Estado brasileiro deverd priorizar.

A hipétese defendida aqui é que, nio obstante os avangos em termos de
abrangéncia, os processos de construgao e de gestao das principais politicas
orientadas para a agricultura familiar s3o a expressao dos interesses e da ca-
pacidade de mobilizagao de grupos socialmente mais articulados do ponto de
vista politico-organizacional. Isso tem favorecido grupos de produtores fa-
miliares considerados intermedidrios em termos de renda, além dos j4 plena-
mente inseridos nos mercados. Essa tendéncia no contempla a significativa
diversidade social dessa categoria e refor¢a osdesafios técnicos e cientificos de
construgao de politicas adaptadas a essa heterogeneidade'®. Com base na ani-
lise realizada por Castel (2009), pode-se dizer que a implantagao de politicas
publicas no Brasil tem duas incoeréncias maiores. Primeiramente, elas reve-
lam uma heranga do Estado social centralizado e incapaz de considerar “[...]
a heterogeneidade das situagoes locaise da diversidade das trajetdrias pessoais”
(CASTEL, 2009, p. 42). Em segundo lugar, elas incorporamde forma ambi-
gua a l6gica da “contrapartida”, que condiciona a concessao de um beneficio
a um esfor¢co desprendido por parte do beneficidrio. Enquanto essa légica

10 A pesquisa coordenada por Lamarche (1991) foi uma das primeiras a destacar a diversidade interna da agri-
cultura familiar, categoria que abrange familias em situacd@o socioeconémica como a de agricultores sem-terra
até os agricultores organizados em sindicatos e cooperativas e integrados aos mercados.
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vem sendo aplicada a certas politicas assistenciais que beneficiam um grande
ndmero de pessoas pobres, o acesso a politicas de cardter produtivista, concer-
nentes aos melhores integrados nos mercados, ocorre de forma automadtica e
sem maiores restri¢oes.

Segundo Castel (2009), a contrapartida pode assumir duas conotagdes. A
primeira, alvo de criticas do autor, se refere ao contexto neoliberal de fragili-
zagdo dos direitos sociais confinados a um szatus de assisténcia que legitima o
controle social, sempre exigindo mais (pagamento) daqueles que tém menos.
J4 a segunda, é entendida como uma medida de empoderamento do publico
em dificuldade, na medida em que as contrapartidas devem se destinar ao
fortalecimento das capacidades dos assistidos. Nesses termos, a trajetdria das
politicas publicas orientadas a agricultura familiar brasileira ainda estd longe
de caminhar para aquilo que Castel chama de “um Estado social ativo”, capaz
de articular as l6gicas dos direitos sociais a0 empoderamento das pessoas por
meio da descentralizagao e adaptagao a situagdes e percursos. O exemplo mais
nitido nesse sentido diz respeito a correlagio entre sustentabilidade ambiental
e a politica de crédito rural subsidiado, jd que praticamente inexistem contra-
partidas ambientais dos beneficidrios do Pronaf. Portanto, sem desconsiderar
os avangos observados nos tltimos anos em termos de constru¢io de politicas
de cardter assistencial e produtivo, o desafio consiste em integrd-las na pers-
pectiva do desenvolvimento rural sustentdvel, gerando uma nova dinimica
nas esferas sociais, econdmicos e ambientais.

Com intuito de aprofundar as discussoes acerca dessa problemitica, o ar-
tigo estd dividido em quatro partes principais, além desta introdu¢io. As duas
primeiras abordam o acesso dos agricultores familiares, respectivamente, as
politicas produtivas, com énfase na reforma agrdria, no Pronaf e nos mercados
institucionais, e as politicas assistenciais, tendo por base a previdéncia rural e o
programa Bolsa Familia. A terceira parte busca sintetizar os diferentes acessos
dos agricultores familiares as distintas politicas publicas, destacando o pro-
fundo desconhecimento que se tem no pais em rela¢io as unidades produtivas
que se desviam, por razdes diversas, do modelo de agricultura produtivista.
Na quarta, efetua-se um esfor¢o de comparagao das politicas analisadas em
termos de alcance social, evidenciando as consequéncias negativas que essa
dualidade nas agées do Estado gera em termos de desenvolvimento rural. Nas
consideragoes finais, é apresentada uma abordagem integrada das questoes
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debatidas nos tépicos anteriores. Destaca-se também a necessidade de estudos
que inovem no sentido de compreender as estratégias de reproducao social
de segmentos sociais da agricultura familiar que nao integram as agendas de
trabalho das principais organizagoes que atuam no meio rural.

I Politicas de natureza produtiva para a agricultura
familiar

A separacio entre politicas produtivas e politicas assistenciais tem, sobre-
tudo, um cardter analitico, pois a maioria das politicas produz sempre resul-
tados, tanto de natureza econdémica quanto social, de dificil separagao. Toda-
via, os objetivos e resultados esperados dessas politicas tendem a estar mais
relacionados a um ou a outro desses polos: econémico-produtivo ou social.
Neste t6pico, serao apresentados os niumeros de unidades familiares beneficia-
das pelas politicas de reforma agrdria, Pronaf e PAA/PNAE. As abrangéncias
dessas politicas serao comparadas com o universo de estabelecimentos agri-
colas familiares levantados pelo Censo Agropecudrio de 2006 que, apesar de
antigo, ¢ ainda abase de dados mais recente sobre a estrutura agréria brasileira.
Trata-se, portanto, de um parimetro de comparagio que nao reflete exata-
mente a realidade atual. Na Gltima década, védrias mudancgas ocorreram no
meio rural em termos produtivos e demogréficos, mas nao se tem nenhum in-
dicativo de que ocorreram acentuadas variagdes, para mais ou para menos,na
quantidade de estabelecimentos. Nesse censo, do total de 5.175.489 estabele-
cimentos agropecudrios, 84,4% (4.367.902) foram classificados como fami-
liares, sendo os demais (807.587) considerados nio familiares INSTITUTO
BRASILEIRO..., 2007).

|.I Reforma agrdria: favelas rurais ou salvaguarda da agricultura
familiar?
Apés duas décadas de Ditadura Militar (1964-1985), os anos 1980 foram

marcados pela expressiva mobilizagao social e pelo processo de redemocrati-
zagao do pais. No meio rural, destacou-se a forte pressao politica exercida por
segmentos da agricultura familiar, que reivindicavam do Estado um conjunto
de direitos: reforma agrdria, politicas de crédito agricola, servigos putblicos
de extensdo rural e a universalizagao da previdéncia social rural, entre ou-
tros. Embora alguns pontos dessa agenda tivessem ampla aceitagio setorial, a
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reforma agrria se chocava com interesses politicos do agronegécio, consolida-
dospor articulagoes que se ramificavam em vdrios 6rgaos do Governo Federal,
em especial,no interior do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimen-
to. Diante desse ambiente institucional desfavordvel, foi necessdrio criar um
ministério extraordindrio para tratar da reforma agréria e de agoes correla-
tas, o qual passou por sucessivas reconfiguragoes até dar origem,em 2000,
ao Ministério do Desenvolvimento Agrdrio. Essa estrutura institucional, que
funcionou até a saida da Presidente Dilma em 2016, coordenou as politicas
publicas destinadas ao desenvolvimento rural e 4 agricultura familiar, incluin-
do as agoes relacionadas as questoes fundidrias''.

O reconhecimento politico e a alocagdo de recursos puiblicos para a
agricultura familiar ndo diminuiram a ateng¢do dada pelo aparelho de Estado
ao conjunto de politicas consideradas estratégicas para o crescimento do se-
tor agropecudrio. As a¢oes visando o fortalecimento do ambiente institucio-
nal e as dotagoes orcamentdrias, especialmente destinadas ao crédito rural
subsidiado, priorizam amplamente as formas de produ¢io nio familiares.
Os temas da reforma agrdria e da agricultura familiar continuam ofuscados
pela expressao politico-econémica do agronegécio exportador, defendido
com argumentos de eficiéncia produtiva e importincia para os saldos posi-
tivos da balanga comercial.

As politicas de reforma agrdria sao criticadas tanto pelos representantes do
agronegdcio quanto pelas liderancas sindicais e dos movimentos sociais. Os pri-
meiros consideram as agoes de reforma agriria ultrapassadas e responsaveis pela
criagdo de favelas rurais. J4 os segundos denunciam a morosidade dos governos
e, sobretudo, a pequena abrangéncia das agoes, o que torna as medidas inécuas
e incapazes de corrigir a elevada concentra¢io de terras existente no pafs. Em
que pese essas controvérsias, os resultados da reforma agrdria nio podem ser
negligenciados, uma vez que quase um ter¢o da drea ocupada pela agricultura
familiar brasileira advémdessa politica piblica. As informacoes da Tabela 1, a
seguir, evidenciam a existéncia de 1.320.463 familias assentadas em dreas de
reforma agraria, com uma drea média de aproximadamente 67 ha por familia.

I'1 O Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agrdria (Incra), érgdo que desde a década de 1970 gerencia
as agdes de reforma agrdria no Brasil, estava formalmente ligado ao MDA. Além disso, das quatro secretarias
desse Ministério, duas eram especificas para coordenar outras politicas fundidrias — Secretaria de Reordena-
mento Agrdrio (SRA) e Secretaria Extraordindria de Regularizagdo Fundidria da Amazénia Legal (Serfal).
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Tabela I: Familias assentadas e drea incorporada
pelos programas de reforma agrdria no Brasil até 2014

Ano Familias Area
assentadas (hectares)
Até 1994* 58.317 16.290.069
1995 42912 2.683.062
1996 62.044 2.515.865
1997 81.944 4.165.754
1998 101.094 3.025.000
1999 85.226 2.303.118
2000 60.521 2.151.574
2001 63.477 1.829.428
2002 43.486 2.401.925
Total Gov. F. H. Cardoso 540.704 21.075.726
2003 36.301 4.526.138
2004 81.254 4.687.393
2005 127.506 [3.437.558
2006 [36.358 9.237.949
2007 67.535 5.747.068
2008 70.157 4.143.246
2009 55.498 4.633.822
2010 39.479 [.878.008
Total Gov. Lula 614.088 48.291.182
2011 22.021 1.902.884
2012 23.075 322314
2013 30.239 315.574
2014 32.019 415.436
Total Gov. Dilma 107.354 2.956.208
Soma Geral [.320.463 88.613.185**

*Parte dos dados corresponde ao periodo da Ditadura Militar, inexistindo informacées disponiveis
segundo os distintos governos; **O somatdrio das dreas incorporadas em cada periodo apresenta
uma diferenca de 315.576 ha para mais, em relacdo ao total geral apresentado na base de dados do
INCRA (88.928.761ha). Os autores ndo conseguiram obter um esclarecimento sobre a discrepancia
junto ao INCRA. Fonte: INSTITUTO NACIONAL... (2015).
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Embora esses dados estatisticos suscitem questionamentos, a exemplo das
criticas de movimentos sociais que acusam os distintos governos de superesti-
mar o nimero de agricultores assentados por meio da inclusao de situagoes de
regularizacio fundidria — que gera o fornecimento de titulos de proprietdrios a
agricultores posseiros —, a categoria sociopolitica de “agricultores assentados”
se integrou na agenda das politicas ptblicas de desenvolvimento rural. A cria-
¢ao dos primeiros assentamentos estd na origem das reivindicagoes de uma
politica diferenciada de crédito rural subsidiado para a agricultura familiar.

[.2 O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar: crédito para o “agronegocinho”?

A partir da década de 1930, a politica agricola brasileira privilegiou o
financiamento das atividades produtivas por meio de créditos subsidiados de
custeio e investimento agricola. Dentre as justificativas, Delgado (1985) des-
taca a necessidade de viabilizar as oligarquias cafeeiras por meio da taxa de
cAmbio multipla, criada para redirecionar recursos das exportacoes de produ-
tos agropecudrios para apoiar a industrializagao. Todavia, foi somente a partir
de 1996, com a criagdo do Pronaf, que um namero significativo de agricul-
tores familiares passa a se beneficiar de empréstimos subsidiados pelo Estado
para financiar os investimentos em suas unidades produtivas e as suas despesas
operacionais (SCHNEIDER; MATTEI; CAZELLA, 2004). Esse programa
tornou-se a principal politica publica setorial para essa categoria social, consti-
tuindo-se como um “[...] arranjo de politicas com efeitos muito diferenciados
segundo o publico envolvido, o que parece ser um resultado previsivel em face
da heterogeneidade social que caracteriza a agricultura familiar” (NIEDER-
LE; FIALHO; CONTERATO, 2014, p. 16). Com a elei¢ao de Luiz Inécio
Lula da Silva (2003-2010) a Presidéncia da Reptblica, o montante de recur-
sos do Pronaf aumentou de forma expressiva. Esse aumento nio diminuiu as
verbas concedidas pelo Governo ao financiamento da chamada agricultura
empresarial, que permaneceu quase sempre seis vezes maior que o atribuido
a agricultura familiar. O Gréfico 1, a seguir, ilustra os volumes de recursos
previstos e executados pelos Planos Safra da Agricultura Familiar (PSAF) e

os Planos Agricolas e Pecudrios (PAP) geridos, respectivamente, pelo MDA e
pelo MAPA.
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Grafico 1: Montantes de recursos de crédito rural disponibilizados e exe-
cutados por meio do PSAF e do PAP- em valores deflacionados(2002-2015)

180 ~
OPEAF Previsto B PAP previsto
OF:AF executado ® P4 P executado

160 1

140 A

02/03* 03/04 04/05 0506 0607 0708 0809 0910 10/11 11/12 1213 13/14%*14/15%*

Bilhiies dereais

safra

Obs.: Os valores foram deflacionados pelo IGP-DI tendo 2013 com base 100. * Ultimo ano do Gov-
erno Fernando Henrique Cardoso; ** Dados de execucao ndo finalizados.Fonte: Planos Safra da
Agricultura Familiar e Planos Agricola e Pecudrio;adaptadospelos autores.

Sabe-se que algumas linhas de crédito que dao sustentacio as politicas
do MAPA também acabam, direta ou indiretamente, beneficiando setores
da agricultura familiar. Todavia, na maioria das vezes,esse apoio alcanga agri-
cultores familiares mais capitalizados, principalmente os que estao inseridos
em cadeias produtivas de alta densidade econémica, configurando esses casos
mais como excecio do que em regra'?.

Nao obstante a crescente diferenca nos montantes destinados ao PSAF
e ao PAP observa-se que os recursos destinados a agricultura familiar ex-
pandiram-se gradativamente apdés 2003. Os valores liberados no 4mbito do

12 Podem-se citar nesse sentido os seguintes programas: Programa de Modernizagdo a Irrigacdo e Cultivos Pro-
tegidos (Moderinfra), o Programa de Modernizagdo da Frota de Tratores Agricolas e Implementos Associados
e Colheitadeiras (Moderfrota), o Programa ABC (Agricultura de Baixa Emissao de Carbono), os programas de
investimento para construcdo de armazéns, inovagdo e modernizagdo tecnolégica na agropecudria (Inovagro
e Moderagro), os destinados as cooperativas (Prodecoop e Procap-Agro) e o Programa Nacional de Apoio ao
Meédio Produtor (Pronamp). Além disso, existem outros recursos direcionados aos agricultores familiares, que
ndo se constituem em empréstimos, vinculados aos programas de compras de estoques de alimentos, operados
pela Companhia Nacional de Abastecimento (Conab/MAPA).
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Pronaf sé ultrapassaram o teto disponibilizado no ano agricola de 2012/2013,
havendo sobras de recursos na maior parte dos anos. Ou seja, o valor total
contratado pelos agricultores, por meio do Pronaf, nao foi limitado por falta
de previsao orcamentdria de subsidios governamentais ou por insuficiéncia de
recursos disponiveis junto aos agentes do Sistema Financeiro Nacional que
sao responsdveis pela viabilizacdo da politica de crédito rural. Os resultados
ficaram abaixo da meta principalmente por entraves associados a operaciona-
lizacao dos contratos e a gestao dessa politica no plano local.

Apés duas décadas de Pronaf, verifica-se um consenso em muitas aborda-
gens a respeito de seus resultados positivos e limitagoes. As principais criticas
ressaltam a persistente desigualdade observada na distribuigao de recursos en-
tre as cinco macrorregioes do pais, a concentragao de contratos em culturas
destinadas prioritariamente a exportagio e a exclusao de amplos segmentos
da agricultura familiar, sobretudo dos mais pobres (SOUZA et al., 2013,
GRISA; WESZ JUNIOR; BUCHWEITZ, 2014). Diferentemente da maio-
ria das andlises de acesso ao Pronaf realizadas a partir do niimero de contratos,
o estudo pelo nimero de Cadastros de Pessoa Fisica (CPF) dimensiona niveis
inferiores de agricultores beneficiados pelo Programa, o que significa que o seu
alcance em termos de familias beneficiadas é menor. Isso se deve ao fato de
muitos agricultores firmarem mais de um contrato ao longo de um ano (BU-
RIGO; CAPELLESSO; CAZELLA, 2015). Os dados do Grifico 2 indicam
que, em 2013, teve-se 2.099.279 contratos de Pronaf, valor que representa
48,6% dos estabelecimentos familiares brasileiros recenseados pelo IBGE em
2006. Contudo, quando se calcula essa relagao a partir dos CPF dos agricul-
tores beneficiados, esse total cai para 1.154.613, o que corresponde a somente
26,5% dos estabelecimentos familiares.

Para entender essa insuficiente capacidade de inclusdo ao Pronaf, deve-se
considerar que a universalizacdo nao estava entre os objetivos iniciais des-
se Programa, quando da sua criagio em 1996. O estudo sobre a agricultura
familiar da época, que serviu de base para a estruturagio do Pronaf, partiu
da cria¢io de uma tipologia constituida por trés categorias de agricultores
familiares: a) consolidados: portadores de renda agropecudria elevada e capa-
zes de sustentar seu proprio crescimento sem maior apoio do Estado; b) em
transi¢gao: com grandes chances de se consolidar desde que o Estado aporte
apoio via politicas ptblicas setoriais; e ¢) periféricos: com pouca perspectiva de
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permanecer no setor agropecudrio, mesmo se beneficiados por politicas agri-
colas. O relatério resumido desse estudo, publicado em 1994, sugeria a ado-
¢ao de uma politica de crédito rural especifica que priorizasse os agricultores
familiares considerados “em transi¢ao” no que se refere ao processo de moder-

nizagao técnico-produtiva (GUANZIROLI, 1994).

Grafico 2: Evolucao Pronaf por quantidade de Cadastro de
Pessoa Fisica (CPF) e nimero de contratos e sua relacao com o total
de Estabelecimentos Familiares (EF) — Brasil (1996 — 2013)
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Fonte: Elaborado por Burigo; Capellesso; Cazella (2015)a partir de dados do Banco Central do Brasil.

Naquele momento, uma franja de 35,7% dos estabelecimentos agrope-
cudrios identificados como “periféricos” foi excluida do grupo a ser contem-
plado pelo Estado por meio das politicas de cardter produtivo, devendo ser
atendida por politicas sociais. Ou seja, para esse publico era essencial comba-
ter primeiramente as situagoes de pobreza com outros tipos de politicas, para
entao construirem-se “portas de saida” em termos de produgio e de inser¢io
nos mercados. Essa visdo, que limita as politicas pablicas de natureza produ-
tiva aos agricultores profissionais, continuou prevalente. Para Alves e Rocha
(2010) e Buainain et al. (2014), trata-se de retardar via politicas sociais o fluxo
descontrolado dessas familias pobres para o meio urbano.

Uma linha de microcrédito voltada para os agricultores “periféricos” foi
instituida em 1999 (Pronaf B), sem que se tenha tornado uma prioridade.
Mesmo com a tentativa de amplid-la durante o Governo Lula, os estudos
apontam para a sua limitada capacidade de contribuir com a estruturagao
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produtiva e a melhoria da renda (MAIA, et al., 2012). Aquino e Lacerda
(2014) destacam a heterogeneidade de causas da pobreza rural, sendo que
o Pronaf B volta-sesomente a uma dessas deficiéncias: a falta de acesso ao
sistema financeiro. A necessidade de articular o crédito rural com politicas de
assisténcia técnica e de educagio, bem como de acesso a terra, dgua e tecno-
logias, j4 foi evidenciada nas andlises e recomendagdes pioneiras de Yunus e
Jolis (2000). Esses autores destacam que o microcrédito, por si sé, nao resolve
a situagdo de pobreza, sendo apenas um dos instrumentos para sair dela. E, se
usado de forma equivocada, pode inclusive agravi-la. Desajustes na metodo-
logia de aplicagio dessa politica de microcrédito agricola geraram altos indices
de inadimpléncia, especialmente nos anos iniciais de operagiao do Pronaf B".
Nessa direcio, Zanie Costa (2014) aponta as deficiéncias dos servigos ptblicos
de assisténcia técnica e extensio rural como o principal entrave para o éxito do
Programa junto a segmentos mais pobres da agricultura familiar'.

Na atualidade, sao também crescentes os questionamentos sobre a capaci-
dade do Pronafem estimular um modelo de desenvolvimento agricola alterna-
tivo que contraponha ao convencional, marcado pelo aumento da produtivi-
dade. Nenhuma contrapartida de natureza ambiental, por exemplo, ¢ exigida
dos beneficidrios. Como a maioria dos acessos ao Pronaf atende agricultores
integrados as principais cadeias produtivas e com maior movimenta¢io eco-
noémica, passou a ser recorrente a rotulagdo do Programa como sendo uma
politica para o “agronegocinho”. A modalidade do Pronaf criada especifica-
mente para apoiar a agroecologia — conjunto de praticas e técnicas agricolas
que restringe o uso de insumos de sintese industrial e sementes geneticamente

13 A trajetéria do Banco Popular do Brasil (BPB) espelha bem esse desajuste. O BPB foi constituido em 2003
como uma subsididria do Banco do Brasil para operar linhas de microcrédito e outros servigos financeiros
para populacées de baixa renda, em dreas urbanas e rurais do pais. Seus resultados operacionais foram tdo
sofriveis que o Banco do Brasil resolveu extingui-lo em 2008.

14 Especialmente no Nordeste, o Programa Brasil Sem Miséria, criado no Governo Dilma e coordenado pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), em parceria com o MDA, procurou combater
a pobreza rural destinando recursos para agricultores abaixo da chamada linha da extrema miséria. Num
primeiro momento, o Programa repassou recursos a “fundo perdido” (R$2.400,00) para cada familia e prestou
apoio técnico, com o objetivo de inclui-las posteriormente no Pronaf B. Segundo técnicos do MDA, entrevista-
dos pelos autores no quadro de um projeto de pesquisa ainda em andamento, os resultados preliminares dessa
iniciativa beneficiaram apenas 50 mil familias aproximadamente. Esse baixo alcance demonstra que, por
diversas razdes técnicas e de gestdo, o programa ndo conseguiu estabelecer a “ponte” com o sistema de crédito
produtivo, fazendo com que muitas familias de agricultores ndo saissem da precdria condi¢do socioeconémica
em que vivem.
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modificadas, além de privilegiar os chamados mercados de proximidade — per-
manece residual e sem grande aderéncia da maioria dos agricultores familiares.

Diante dos desafios sociais contemporineos, Castel (2009) destaca que o
Estado Social necessita incorporar um papel ativo, que passaria pela descentra-
lizagao de recursos e servigos com vistas a tratar das situagoes locais e trajetd-
rias pessoais. Ao entender que a descentralizacio nao é um bem em si mesmo,
o autor defende que sua aplicagao deva vir associada a cria¢io de mecanismos
de contrapartida, com foco nas capacidades dos individuos, tratando-os como
sujeitos com direitos e deveres. Em sintese, ao beneficidrio da agao publica,
deve-se prever um esfor¢o que evite a automatizagao do acesso, com o objetivo
de reforgar as capacidades de se tornar responsavel para conduzir a sua prépria
vida. No caso do Pronaf, prevalece, no entanto, a orientagao de inclusio ao
produtivismo modernizante de uma parcela da agricultura familiar, relegando
a ampla maioria, os considerados inaptos 2 modernizacio, politicas sociais
com o propésito de retardar o éxodo rural.

[.3 As politicas de mercados institucionais para a agricultura
familiar

A temitica da seguranca alimentar e nutricional se tornou um problema
politico assumido pela sociedade brasileira desde o final da década de 1980.
No inicio dos anos 1990 surgiu a campanha “A¢io da Cidadania contra a
Fome, a Miséria e pela Vida”, que contou com a participagao de comités lo-
cais da sociedade civil organizada, compostos,em sua maioria, por liderangas
comunitdrias. Essa iniciativa ganhou mais destaque a partir de 2003, com
a cria¢do do Programa Fome Zero (HESPANHOL, 2013). Esse programa-
consiste em um conjunto de estratégias impulsionado pelo Governo Federal
para assegurar o direito a alimenta¢io de pessoas com dificuldades de acesso
aos alimentos. Para tanto, a¢oes complementares foram instituidas orientadas
por quatro eixos articuladores de protecao e promogao social: ampliagio do
acesso aos alimentos; fortalecimento da agricultura familiar; gera¢io de ren-
da; e articulaciao, mobilizacio e controle social MENEZES; SANTARELLI,
2013). Nesse tltimo aspecto, destaca-se a rearticulacio do Conselho Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea), estrutura gestora de cardter

participativo que elaborou as bases do PNAE e PAA.
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O PNAE, conhecido como “merenda escolar”, foi inspirado em ideias
concebidas no inicio da década de 1940. Naquela época, o Instituto de Nu-
tricio da Universidade do Brasil, atual Instituto de Nutricio Josué de Castro
da Universidade Federal do Rio de Janeiro, defendia a proposta de que o Go-
verno Federal precisa oferecer alimentagao aos estudantes das escolas puablicas
(BRASIL, 2011)". Em 1955, foi instituida a Campanha de Merenda Escolar,
vinculada ao Ministério da Educagio. Inicialmente, o programa atendia algu-
mas escolas em dreas de vulnerabilidade social, mas com o passar do tempo foi
ganhando abrangéncia nacional. A sua operacionalizagao foi se transforman-
do e adquirindo distintas denominagées, de modo que, em 1979, passou a ser
chamado de Programa Nacional de Alimenta¢io Escolar.

Em 1988, com a promulgacio da nova Constitui¢ao Federal, o direito a
alimentagao escolar foi assegurado a todos os alunos do ensino fundamental
por meio do programa suplementar de alimentagao escolar, a ser realizado
pelos governos federal, estaduais e municipais. Inicialmente, a execugao desse
programa se deu de forma centralizada, na qual o érgao gerenciador planejava
carddpios padronizados, adquiria os géneros por processo licitatério, contra-
tava laboratédrios especializados para efetuar o controle de qualidade e ainda se
responsabilizava pela distribui¢ao dos alimentos em todo o territério nacional.
Esse modelo de gestao apresentava diversos pontos negativos, tais como: alto
custo de transporte para distribui¢io dos alimentos em todo o pais; carddpios
nao condizentes com os diferentes habitos alimentares das distintas regioes; e
a grande quantidade de alimentos processados em fungio da necessidade de
prazos de validade mais extensos, com o consequente monopdlio de mercado

(BRASIL, 2011).

Em face dessas dificuldades, em 1994, foi instituida a descentralizacao do
PNAE. A transferéncia de recursos passou a ser feita diretamente do Governo
Federal aos estados federados e municipios, sem a necessidade de celebra-
cao de convénios ou quaisquer outros instrumentos similares, o que permitiu
maior agilidade ao processo. A partir de entéo, estados e municipios ficaram
responsdveis por elaborar o carddpio, adquirir alimentos, realizar o controle

I5 Nascido em 1908 no Estado de Pernambuco, Josué de Castro foi autor de intimeras obras que apresentavam
ideias revoluciondrias para sua época. Médico, professor, gedgrafo, socidlogo e politico, Josué fez da luta
contra a fome o seu principal tema de trabalho (ALVES, 2007).
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de qualidade, contratar os recursos humanos necessdrios, como merendeiras e
nutricionistas, e providenciar a infraestrutura fisica adequada para a realizacio
das refei¢des. Em 2009, ocorreram avangos na concep¢ao do Programa, em
especial, com a ado¢io do enfoque de desenvolvimento territorial proposto
pelo Consea, fortalecendo a inclusao de alimentos produzidos regionalmen-
tena merenda escolar, além de prever maior envolvimento das organizag¢oes
sociais locais na sua gestdo. Essa mudanga garantiu que, no minimo, 30%
dos repasses do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE)
sejam investidos na aquisi¢ao de produtos da agricultura familiar da regiao,
priorizando assentamentos de reforma agréria, comunidades tradicionais, in-
digenas e comunidades quilombolas (FNDE, 2015). Em sintese, abriram-se
novas possibilidades para adaptar o carddpio aos hébitos alimentares locais e
fortalecer a agricultura familiar via oportunidades de mercado.

Instituido em 2003 e regulamentado em 2008, o PAA tem como princi-
pais finalidades a promogao do acesso a alimentagio e o incentivo a agricultu-
ra familiar. Para tanto, o Programa prevé a compra de alimentos produzidos
por agricultores familiares, assentados da reforma agraria, silvicultores, aqui-
cultores, extrativistas, pescadores artesanais, indigenas, integrantes de comu-
nidades remanescentes de quilombos rurais e demais povos e comunidades
tradicionais que atendam aos critérios de enquadramento da Lei da Agricultu-
ra Familiar (BRASIL, 2015a). Esse Programa ¢ financiado com recursos pro-
venientes do Governo Federal e suaexecugao fica a cargo dos estados federados
e dos municipios, em parceria com a Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab). Por meio de distintos mecanismos, os produtosdo PAA sao adquiri-
dossem a necessidade de licitacao. De acordo com a necessidade,os alimentos
sao transferidos a bancos de alimentos, doados a instituicoes assistenciais e
distribuidos, por meio de cestas bésicas, as populagdes em situagdes de risco
alimentar. Sao também distribuidos para as escolas publicas, como forma de
complementar o PNAE. O excedente é encaminhado aos programas sociais e
para ser comercializado em leilées ptblicos.

No que se refere a0 PNAE, até 2014, o limite individual de venda do agri-
cultor familiar para a alimentac¢do escolar era de R$ 20 mil por ano. Por sua vez,
o PAA prevé que cada agricultor venda até R$ 6,5 mil por ano na modalidade de
Compra com Doagao Simultinea, considerada a mais recorrente. Em operagoes
realizadas por meio de organizagoes sociais, esse limite sobe para R$ 8 mil.
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Para acessar essas politicas publicas, os agricultores familiares fornece-
dores podem ser representados por uma organizagio social (cooperativa ou
associacio) ou realizar seu projeto de venda de maneira individual, mediante
a apresentagdo de Declaragao de Aptidao ao Pronaf (DAP). Em ambas as po-
liticas publicas, os agricultores familiares organizados formalmente sao prio-
rizados na selecio de projetos de venda. Essa prioriza¢io também ocorre com
relacio aos alimentos orginicos e agroecoldgicos. No PAA, esses alimentos
podem receber um acréscimo de até 30% em relacio ao prego dos alimentos
convencionais'.

A dimensao extremamente seletiva desse acesso é mais bem compreendi-
da quando se sabe que os agricultores pobres raramente integram organizagoes
formais, o que dificulta o acesso as informacoes e a viabilidade logistica para
atuar nesses programas. O quadro é mais grave devido aos baixos indices de
sindicaliza¢ao e as deficiéncias da assisténcia técnica em termos de efetividade
e de capacidade para atender esse ptblico, o que exclui a maior parte dos agri-
cultores familiares. Além disso, com intuito de simplificar as suas tarefas, os
funciondrios das prefeituras preferem adquirir alimentos de fornecedores de
maior porte. A Tabela 2, a seguir, evidencia os volumes de recursos investidos
tanto no PAA quanto no PNAE entre os anos de 2010 ¢ 2014 no Brasil, o
ndmero de beneficidrios fornecedores do PAA e o valor médio anual destinado

por agricultor para o PAA.

Considerando o niimero de estabelecimentos agricolas familiares registra-
dos pelo Censo Agropecudrio de 20006, os dados indicam o baixo nimero de
fornecedores do PAA frente a significativa quantidade de unidades agricolas
familiares existentes no pais. No ano de 2012, quando se teve o maior nimero
de agricultores contemplados por essa politica (185.979), apenas 4,3% dos es-
tabelecimentos da agricultura familiar tiveram acesso ao programa. De forma
semelhante, é possivel afirmar que os volumes totais investidos na compra de
produtos da agricultura familiar via PNAE também contemplam uma peque-
na parcela desse segmento. Na auséncia de informagoes efetivas a respeito do
namero de agricultores fornecedores, elaborou-se uma estimativa a partir do
limite de valores individuais.No ano de 2014, caso o montante total de R$

16 Nesse caso, para contar com o acréscimo de 30% no preco desses produtos € necessdrio que o agricultor tenha
certificacdo de conformidade organica.
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1,10 bilhio fosse distribuido pelo limite individual de R$ 20 mil, 55.395
agricultores fornecedores de alimentos seriam contemplados. Ou, ainda, ao
se tomar por base o valor teto de R$ 6,5 mil, utilizado pelo PAA, o alcance
seria, no mdximo, de 169.230. Nio se pode esquecer que, na maioria dos
casos, os agricultores fornecedores do PNAE também participam do PAA.
Além disso, ambas as politicas demandam infraestrutura bdsica e estratégias
de logistica inexistentes na maior parte das unidades agricolas familiares, re-
velando que,atualmente, essas politicas apresentam obstdculos praticamente
instransponiveis para a maior parte dos agricultores familiares.

Tabela 2: Volume de recursos investido na compra de produtos da agricul-
tura familiar no PAA e PNAE, nimero de beneficidrios fornecedores do PAA
e valor médio anual destinado por agricultor familiar no PAA (2010-2014)

PAA PNAE*
Valor total
investido na . Valor médio . )
Ano compra de Niamerode =~ . odo  Valor total investido na

compra de produtos da
agricultura familiar (R$)

beneficiarios .
produtos da fornecedores  P°F agricultor
agricultura familiar (R$)

familiar (R$)
2010 680.750.000,00 155.166 4.387,24 910.200.000,00
2011 667.325.490,15 160.011 4.170,50 915.300.000,00
2012 839.217.997,38 185.979 4.512,43 991.800.000,00
2013 443.185.235,52 96.912 4.573,07 1.062.600.000,00
2014 536.523.718,18 107.120 5.008,62 [.107.900.000,00

* O numero total de agricultores familiares fornecedores do PNAE é de
dificil mensuracao, devido a inexisténcia de um sistema de controle e
acompanhamento unificado dessa politica. Fonte: Adaptada de Brasil (2015a).

2 Os programas de natureza assistenciais: os casos da
Previdéncia Social Rural e do Bolsa Familia

O tema da previdéncia social rural foi incluido nesta andlise por se tratar
da principal politica social e de distribui¢io de renda no meio rural brasi-

leiro. Considerado por Delgado (2015) o“vagao tardio do direito social tra-
balhista brasileiro”, o sistema previdencidrio dos agricultores familiares foi
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ampliado com a Constitui¢ao de 1988 e aplicado de fato a partir de 1992. Até
entdo,prevalecia o chamado Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Trabalha-
dor Rural (Funrural), criado em 1971, que assegurava o direito de aposenta-
doria especial somente ao chefe do estabelecimento e no valor de meio salario
minimo. Apéds a nova Constituicio, esse direito foi estendido ao cénjuge, no
valor de um saldrio minimo por beneficidrio.

Ao longo das duas décadas de vigéncia do sistema da Previdéncia Rural, verifica-se que
esse sistema de direito social, combinado com a politica de valorizacao do salario minimo,
tem efetivo impacto distributivo para as familias rurais. Essa politica ird alterar o padrao de
distribuicao da renda familiar, independentemente das condicdes produtivas dos estabele-
cimentos rurais familiares. (DELGADOQO, 2015, p. 436).

As agricultoras e agricultores acessam a aposentadoria por idade, respec-
tivamente, aos 55 e 60 anos, ficando ainda assegurados os auxilios doenca e
maternidade. A Tabela 3 revela que, em meados de 2013, existiam no Brasil
quase nove milhdes de beneficios previdencidrios destinados a categoria de
agricultores familiares. A estimativa é que cerca de 5,3 milhdes de familias
sejam contempladas na condi¢ao de“segurado especial”, por ser ou ter sido
agricultor durante a vida ativa'. Essa denominagio se deve ao fato das con-
tribuigbes dos agricultores familiares ao fundo da previdéncia social serem
largamente deficitdrias. A estimativa efetuada por Cazella (2007) indica que
a contribuigao efetuada pelos agricultores nio chega a 15% do montante
pago em forma de beneficios previdencidrios a essa categoria social. Note-se
que o total de 5,3 milhoes de familias de agricultores atendidas pelos servi-
cos previdencidrios é superior aos 5,1 milhoes de estabelecimentos agrope-
cudrios registrados no ultimo censo. Infelizmente, nio existe no Brasil um
sistema de cadastro e de informacoes das unidades produtivas que permi-
ta identificar, por exemplo, quantos desses agricultores continuam a frente
de estabelecimentos, tendo ou nio sucessor para a unidade agricola familiar.
E nem a quantidade de agricultores aposentados que deixaram o espago rural
e nao mais residem nas suas antigas unidades produtivas.

17 A diferenca entre nove milhées de beneficiados e 5,3 milhées de familias se explica pelo fato de que cada
familia pode ter mais de um beneficidrio da previdéncia social rural.
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Tabela 3: Alguns indicadores gerais
dos beneficios previdenciarios (1991-2013)*

. Valor unitario
Nuamero total

. . dos beneficios em Numero de familias
Anos de beneficios lari ;. lad 7
acumulados (mil) salario minimo contempladas (mil)
(uss)
1991 (Funrural) 4.080,4 22,0
1992 4.976,9 47,1 2.971,28
1995 6.359,2 100,7 3.976,53
2000 6.493,9 82,50 3.876,96
2005 7.351,2 123,50 4.388,78
2010 8.372,1 311,80 4.998,27
2013 (junho) 8.909.,35 300,00 5.319,00

*Dados obtidos no Anudrio Estatistico da Previdéncia Social (vdrios anos) e
Boletim Estatistico de Previdéncia Social (julho de 2013).Fonte: Delgado (2015).'®

Tem-se aqui um vasto campo de pesquisa sobre a “polariza¢io e mo-
bilidade ciclica” das unidades agricolas familiares, fen6meno analisado por
Shanin (1972) tendo por base o campesinato russo. A partir dos chamados
estudos dindmicos — “[...] tipo de investigacao em que se analisa a mobilidade
socioecondmica, configurando a evolugao histérica das unidades domésticas
camponesas individuais” (SHANIN, 1972, p. 324)—, esse autor identificou
quatro tipos de mobilidades das unidades agricolas familiares, extremamente
complexas, que formam a base do processo de diferenciacio social dessas uni-
dades. Esse minucioso acompanhamento das unidades produtivas existentes
na Russia do final do século XIX, o qual propiciou as formulagoes tedricas dos
neopopulistas russos, tendo Chayanov 2 frente, contrasta com a precariedade
e, sobretudo, a fragmentagao de informagoes existentes no Brasil, o que difi-
culta o acompanhamento das politicas pablicas atualmente em curso.

Além da previdéncia social rural, o Programa Bolsa Familia tornou-se
uma referéncia no quadro das politicas sociais do pais. A partir de 2003, o
enfrentamento da pobreza via interven¢io publica enfatizou as politicas de

18 A relagdo de 1,675 beneficios por familia, utilizada para estimar o numero de familias de agricultores contem-
pladas pela previdéncia social, foi calculada a partir de pesquisa coordenada por Delgado e Cardoso (2000)
em 300 municipios das regides Nordeste e Sul do pais.
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seguranca alimentar. Primeiramente, foi implantado um conjunto de politi-
cas previstas no Programa Fome Zero, cujo objetivo principal consistiu em
garantir o direito a alimentagio adequada as pessoas com dificuldades de aces-
so aos alimentos. O PBE principal a¢io do Programa Fome Zero, foi institui-
do em outubro de 2003, vinculado inicialmente 4 Presidéncia da Republica
(COHN, 2012). A partir de 2004, esse Programa foi transferido para a Secre-
taria Nacional de Renda e da Cidadania, do Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome.

Em julho de 2016, o Programa Bolsa Familia passou a considerar pobres
as familias com renda mensal per capita entre R$ 85,01e R$ 154,00, e extre-
mamente pobres as que possuem renda mensal per capita inferior a R$ 85,00.
Atualmente, o PBF estd calcado em trés eixos: i) transferéncia de renda via
repasse de recursos monetdrios para aliviar imediatamente a pobreza; ii) as
condicionalidades, que sao os compromissos assumidos tanto pelas familias
beneficidrias quanto pelo Estado, visando ampliar o acesso dessas familias aos
seus direitos sociais bdsicos nas dreas de satde, educacio e assisténcia social; e
iii) as agdes e programas complementares, que objetivam contribuir para que
as familias beneficidrias superem a condi¢io de pobreza®. De acordo com o
Portal da Transparéncia, em 2014, o Governo Federal destinou aproximada-
mente R$ 27,2 bilhoes ao PBE distribuidos entre 14,1 milhoes de familias
beneficidrias, o que representa uma média mensal de R$ 161,00 por familia

(BRASIL, 2015¢).

Desde 2001, o MDS utiliza um cadastro unificado como ferramenta para
identificar, armazenar e atualizar as informagdes declaradas por familias de
baixa renda®. Denominado de CadUnico, esse sistema vem sendo aperfei-
coado a partir da implantagao do PBE com o objetivo principal de conhecer
melhor as popula¢oes empobrecidas. A identificagao de familias pertencen-
tes a Grupos Populacionais Tradicionais ou Especificos (GPTE), iniciada em
2005, foi mobilizada neste artigo com o propésito de avaliar o nimero de

19 Os valores repassados variam de acordo com a situacdo familiar, havendo dois tipos de beneficios. O tipo
bdsico ¢ dado as familias que contam comum a renda mensal de até R$ 85,01 porpessoa. Nesses casos, o
valor do auxilio concedido atualmente ¢ de R$ 85,00 por més. O beneficio varidvel é oferecido as familias
que possuam em sua composicdo mulheres gravidas, maes que se encontram em fase de amamentacdo e/ou
criangas e adolescentes entre 0 e 16 anos de idade. O valor atual de cada um desses beneficios ¢ de R$ 39,00
e cada familia pode obter até cinco deles por més, chegando aos R$ 195,00.

20 Sdo consideradas familias de baixa renda as que recebem mensalmente até meio saldrio minimo por pessoa,
ou um total de até trés saldrios minimos.
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agricultores familiares beneficiados pelo Bolsa Familia. De acordo com a Ta-
bela 4, a seguir, é possivel perceber que, no final de 2014, as familias contem-
pladas pelo Programa integravam 15 grupos distintos.

Tabela 4: Numero de familias beneficiadas pelo Programa Bolsa Familia,
por grupos populacionais tradicionais ou especificos (dez. 2014)

Populacées especificas N° de familias %
Agricultoresfamiliares 636.861 4,54
Assentadas da reforma agraria 64.847 0,46
Beneficiariaspelo PNCF* 2316 0,02
Extrativistas em zonas de floresta 24.021 0,17
Pescadores artesanais 89.185 0,64
Quilombolas (comunidades de descendentes de escravos) 99.372 0,71
Ribeirinhas 57.085 0,41
Acampadas (a serem beneficiadas pela reforma agraria) [2.682 0,09
Subtotal (categoria de agricultores familiares) 986.369 7,04
Atingidas por empreendimentos de infraestrutura 4277 0,03
Catadoras de materialreciclavel 29.085 0,21
Ciganas 2.438 0,02
Com pessoa presa no sistema carcerario 6.046 0,04
Emsituacdo de rua 23.546 0,17
Indigenas 107.779 0,77
Pertencentes a comunidade de terreiro 2.491 0,02
Sub-Total (categoria GPTE) [.162.031 8,29
Total Brasil 14.014.252 100,00

*O Programa Nacional de Crédito Fundidrio (PNCF) é uma politica publica complementar
a reforma agrdria, que empresta recursos financeiros para que agricultores seme com
pouca terra adquiram dreas ofertadas no mercado. Fonte: Brasil (2015b).

A andlise a respeito dos GPTE rurais beneficidrios pelo PBF foi realizada
com base nos dados disponibilizados pelo CadUnico, referentes ao més de
dezembro de 2014. As informacoes sobre o nimero de familias beneficiadas
pelo Bolsa Familia pertencentes a cada um dos GPTE devem ser tomadas, no
entanto, com precaugio, pois podem existir distor¢ées em relagio a outras
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fontes. Como exemplo, o ndmero de agricultores familiares assentados pela
reforma agrria registrados no CadUnico foi de 64.847, enquanto o Institu-
to Nacional de Coloniza¢io e Reforma Agrdria identificou 415.560 familias
assentadas beneficiadas pelo PBF em 2013 (INSTITUTO NACIONAL...,
2015). Esse montante representa 31,5% do total de familias assentadas.Uma
explicagao para essa diferenca de informagio pode residir no fato de agricul-
tores assentados pela reforma agraria se autodeclararem agricultores familiares
e, dessa forma, terem sidos incluidos nessa categoria especifica do CadUnico
e nao na categoria de “assentadas da reforma agraria”.

A partir dos dados da Tabela 4, verifica-se que, em dezembro de 2014, as
familias de agricultores beneficiadas pelo PBFque pertencem a algum GPTE
representavam 7% do total de familias beneficiadas pelo Programa (986.369
familias)?'. Esse montante equivale a 22,5% das unidades agricolas familiares
recenseadas em 2006. Ou seja, um quarto dos agricultores familiares brasilei-
ros depende da principal politica de enfrentamento da pobreza para sobrevi-
ver e, em sua ampla maioria, nio acessa as politicas de crédito agropecudrio e
de mercados institucionais.

3 Conhecer mais para melhor intervir

As informagcoes referentes a quantidade de agricultores familiares benefi-
ciados pelas politicas puablicas discutidas anteriormente s3o comparadas neste
tépico com o propésito de demonstrar a prevaléncia de uma dicotomia entre
as agdes publicas de cardter produtivo e aquelas cuja finalidade principal é o
assistencialismo social. A andlise de conjunto de politicas publicas, aqui rea-
lizada, revela a existéncia de um ntimero significativo de unidades agricolas
familiares que se encontra numa situagio de obscuridade. Isto é, pouco se
conhece sobre suas principais estratégias de reproducio social e projetos de fu-
turo. Esses agricultores familiares totalizam cerca de dois milhdes que, soma-
dos aos seus pares beneficiados pelo Bolsa Familia (quase um milhao), repre-
sentam um contingente expressivo de agricultores que nao integra a agenda

21 As familias indigenas nao foram consideradas para fins desta andlise como sendo agricultoras familiares,
embora possam ser recenseadas como unidades agricolas familiares caso tenham realizado producdo agrope-
cudria no periodo censitdrio (INSTITUTO BRASILEIRO..., 2007). O mesmo raciocinio se aplica para a categoria
“Atingidas por empreendimentos de infraestrutura”, o que subestima o niimero total de agricultores familiares-
beneficiados pelo PBF.
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de trabalho das principais organizacoes profissionais agricolas (OPA)*. Para
facilitar a compreensao dessa demonstragao, a Tabela 5, a seguir, sintetiza os
principais niimeros dos estabelecimentos agropecudrios brasileiros segundo o
acesso a politicas publicas especificas.

Tabela 5: Quantidades de unidades agricolas recenseadas em 2006, seg-
undo o enquadramento a politicas publicas produtivas e assistenciais

Itens Quantidade (n°)
Total de estabelecimentos agropecuarios 5.175.489
Unidades agricolas ndo familiares 807.587
Unidades agricolas familiares (UAF) 4.367.902
UAF enquadradas nas normas do Pronaf 4.082.926
UAF nao enquadradas no Pronaf 284.976
Beneficiadas pelo Pronaf, PNAE e PAA 1.154.613
Beneficiadas pela Reforma Agréria 1.320.463
Familias beneficiadas pela Previdéncia Social Rural 5.319.000
Familias beneficiadas pelo Bolsa Familia 986.369

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica(2009) e fontes citadas nos
quadros anteriores, relacionados a cada politica publica; adaptado pelos autores.

Uma parcela de agricultores familiares que acessa o crédito agricola sub-
sidiado do Pronaf também se beneficia das politicas de compras institucionais
de alimentos (PNAE e PAA). Esses agricultores, supostamente, possuem con-
digoes de atender as exigéncias sanitdrias e a escala de producio de alimentos
presentes nas normas desses programas. Para efeito de andlise, considerou-se,
aqui, que esse grupo de agricultores do PAA e PNAE estd incluido no total de
CPF atendidos pelo Pronaf (linha F da Tabela 5). Acredita-se que o nimero
de agricultores familiares que participam do PAA e PNAEe nao acessam o
referido programa de crédito, seja desprezivel ou nulo.

Assim, esse contingente de 1.154.613 agricultores familiares, somado
aos 284.976 que nio se enquadram nas normas do Pronaf por apresentarem

22 Tendo como referencia o estudo de Maresca (1983) sobre as organizacdes profissionais agricolas existentes da
Franca, pode-se conceber como as principais OPA brasileiras: os servicos publicos de extensdo rural (inclusive
aqueles prestados por cooperativas agricolas e ONG), os movimentos sindicais e sociais rurais, além dos
bancos publicos e das cooperativas de crédito que operam as politicas de crédito rural.
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rendas acima do teto previsto pelo Programa, totalizam 1.439.589 (F + E)
unidades produtivas. Juntos, esses agricultores familiares integram as redes
sociotécnicas que dio sustentacio as principais organizagdes que atuam junto
a agricultura familiar no pais. Eles certamente sao sindicalizados, recebem de
algum modo orientagoes técnicas de agéncias publicas e privadas e seus siste-
mas produtivos se voltam para mercados competitivos, com os quais tém uma
integragdo regida por normas relativamente formais e transparentes. Nesse
grupo, também se encontram os adeptos aos preceitos da agricultura orginica
ou da agroecologia, na maioria das vezes, assessorados por organizagdes nao
governamentais.

Outro estrato extremo ¢é constituido por 986.369 agricultores familiares
(linha I da Tabela 5) que recebem o Programa Bolsa Familia e dos quais, até
recentemente, quase nada se conhecia de suas estratégias de reproducio social
e as caracteristicas socioecondmicas das suas unidades produtivas. Esse grupo
nao representa o publico preferencial das organizacoes rurais que se ocupam
da produgio agropecudria. Entre esses dois extremos, tém-se 1.941.944 fami-
lias de agricultores [D — (F + I)] dos quais, a exemplo dos beneficiados pelo
Bolsa Familia, também pouco se sabe sobre suas orientagoes técnico-produ-
tivas. Nesse grupo, provavelmente, encontra-se uma parcela importante de
beneficidrios da politica de Previdéncia Social Rural e mesmo da Reforma
Agréria que, como se viu, sao politicas que concernem um numero expressivo

de familias, respectivamente, 5.319.000 (H) e 1.320.463 (G).

A elevada taxa de 71,7% de agricultores familiares que nao acessam a
principal politica pablica implantada pelo MDA (Pronaf) merece ser analisa-
da de forma mais aprofundada. Se, por um lado, a dependéncia da trajetdria
das principais organizagoes proﬁssionais agricolas, as quais permanecem ape-
gadas ao modelo de agricultura difundido nos anos 1960 e 1970, explica parte
dessa situagdo, por outro lado, nio se pode atribuir tanto peso explicativo a
um dnico elemento. Existem aqui outras dificuldades relacionadas ao alcance
limitado em termos de mobilizagio e de representacio social proporcionado
por essas organizagoes profissionais. Uma parcela importante da populagio
rural continua distante dos processos mais tradicionais de apoio oferecidos
pelo Estado, mantendo-se um hiato entre as demandas gerais de parcela im-
portante da populagao do campoea capacidade das organizagdes e dos gestores
publicos canalizarem essas aspiracoes em termos de recursos. Tal descompasso
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gera aquilo que Hamel eWarin (2014) definem como o “néo recurso” a deter-
minadas politicas ptblicas”. Essa situagao pode ocorrer por diversos fatores,
como falta de conhecimento da oferta publica, discriminagao, estigmatizagao
social, isolamento do potencial beneficidrio, problemas de funcionamento dos
servigos publicos responsdveis, mas também por falta de interesse dos possiveis
beneficidrios.

4 Consideracoes finais

O foco principal deste artigo consistiu em analisar de forma conjunta os
resultados das principais politicas publicas de apoio a agricultura familiar, to-
mando por baseo nimero de beneficiados. Esse tipo de andlise tenta colaborar
para se cobrir uma lacuna presente nas pesquisas sobre o acesso dessa categoria
social as politicas publicas, pois, na maioria dos casos, estuda-se uma politica
isoladamente, sem avaliar o grau de integracio do universo das unidades agri-
colas familiares as distintas agées do Estado. Em linhas gerais, os resultados
demonstram que, nio obstante os avancos alcangados nos tltimos 25 anos na
concepgao de politicas publicas especificas para agricultura familiar brasileira,
trés aspectos se sobressaem nesse processo: a polariza¢io das agoes, separan-
do as politicas entre as de natureza produtiva e as de cardter assistencial, as
dificuldades de se ampliar o puablico contemplado pelas politicas orientadas
para o fomento da produgdo agropecudria e a inexisténcia de contrapartidas
socioambientais para aqueles que se beneficiam de subsidios publicos.

O primeiro e o segundo aspectos estdo diretamente associados ao pro-
fundo desconhecimento das OPA e das organizagdes de pesquisa acerca das
unidades agricolas que nao se enquadram nos modelos de desenvolvimen-
to agricola difundidos, seja convencional, seja de orienta¢io agroecoldgica.
Os dados quantitativos apresentados neste artigo revelam que inexiste no
Brasil um sistema de informagoes relativo aos estabelecimentos agropecud-
rios, que nao se limite apenas a condigao de posse e uso das terras. Isto é,
para se superar as debilidades acima apontadas ¢ fundamental a construgao
de ferramentas inovadoras, capazes de incorporar informagoes referentes as
finalidades e orienta¢oes técnico-produtivas das unidades rurais, bem como

23 Hamel e Warin (2014) calculam a Taxa de Nao Recurso a partir da relagdo entre o total de beneficidrios de
determinada politica ptiblica pelo total de potenciais beneficidrios.
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dos seus acessos as distintas politicas pablicas. Incluem-se neste rol as unida-
des agropecudrias, de lazer, conservacionistas, as familiares e nao familiares,
as agroecolégicas e convencionais, as tradicionais, as mistas, as pluriativas ou

monoativas, as com Ou S€m SucCessores.

Esse tipo de base de dados é incontorndvel para que se avance na es-
tratégia defendida por Castel (2009) de um Estado social ativo que, dentre
outros aspectos, associe a destinacio de subsidios ptblicos ao oferecimento de
contrapartidas para a sociedade por parte de seus beneficidrios. Mesmo com a
completa auséncia desse tipo de discussiao no que se refere as benesses do Es-
tado brasileiro para o agronegdcio, nada justifica que as organizagoes implica-
das com a agricultura familiar nao avancem no sentido de atrelar subven¢oes
publicas a retornos para a sociedade. Esses avangos devem se materializar em
contrapartidas relacionadas a protegao e conservagao ambiental, manutenc¢io
da biodiversidade, ofertas de produtos isentos de agrotdxicos e de sementes
geneticamente modificadas e de servigos associados as amenidades rurais,

além da valorizagao do patrimoénio sociocultural especifico de cada regiao.

Por fim, algumas questoes referentes as familias que nio participam das
politicas publicas produtivas permanecem em aberto: em que medida agricul-
tores aposentados ou prestes a se aposentar e que nio dispoem de herdeiros
para dar continuidade a atividade agropecudria tém interesse em continuar in-
vestindo financeiramente nas suas unidades produtivas? Que destino esta sen-
do dado aos estabelecimentos agropecudrios sem sucessor, cujos responsaveis
estao aposentados ou em vias de se aposentar? As respostas a essas indagagoes
passam pela necessidade de rever as orientagdes e as normas operacionais das
politicas produtivas e das agéncias responsdveis pelas suas operacionalizagdes
que, por sua vez, carecem de informagoes qualificadas baseadas em estudos
regionalizados. Se as agéncias de desenvolvimento rural desconhecem e nao
priorizam esses estratos da agricultura familiar brasileira, do lado da pesquisa
esse quadro nio ¢é diferente e a escassez de informagdes sobre esses agricultores

é uma forte evidéncia dessa situacio.

49 -179

75



76

Politicas publicas de desenvolvimento rural no Brasil: o dilema entre inclus@o produtiva e assisténcia social | Ademir Antonio
Cazella, Adinor José Capellesso, Monique Medeiros, Andréia Tecchio, Yannick Sencébé e Fdbio Luiz Biirigo

Referéncias

ALVES, E.; ROCHA, D. de P. Ganhar tempo ¢ possivel? In: GASQUES, ]. G.; VIEIRA
FILHO, J. E; NAVARRO, Z. (Org.). A agricultura brasileira: desempenho, desafios e
perspectivas. Brasilia: IPEA, 2010. p. 275-290.

ALVES, J. J. A. Una leitura geogréfica da fome com Josué de Castro. Revista de Geografia
Norte Grande, Santiago, n. 38, dez. 2007. Disponivel em: <http://www.scielo.cl/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=50718-34022007000200001 &Ing=es&nrm=iso>. Acesso em:
23 abr. 2015.

AQUINGO, J. R.; LACERDA, M. A.D. Magnitude e condigoes de reproducio econdémica dos
agricultores familiares pobres no semidrido brasileiro: evidéncias a partir do Rio Grande do
Norte, Revista de Economia e Sociologia Rural, v.52, supl. 1, p. 167-188, 2014. Disponivel
em: <http://dx.doi.org/10.1590/50103-20032014000600009>. Acesso em: 8 mar. 2015.

BRASIL. Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006. Estabelece as diretrizes para a formulagao
da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais. Didrio
Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 25 jul. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02004-2006/2006/lei/111326.htm>. Acesso em:
15 mar. 2015.

. Fome Zero: conceito. 2011. Disponivel em:<http://www.fomezero.gov.br/o-que-e>.
Acesso em: 14 fev. 2011.

. Cadastramento diferenciado: diversidade no Cadastro Unico — respeitar e incluir.

Brasilia: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome, 2014.

. Ministério do desenvolvimento social e combate a fome. Programa Nacional de
Alimentagao Escolar. Brasilia: 2015a. Disponivel em: <http://www.fnde.gov.br/programas/

alimentacao-escolar/alimentacao-escolar-historico>. Acesso em: 14 mar. 2015.

. Bolsa Familia: relatério de informagées sociais. Brasilia: MDS, 2015b.

Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/bolsafamilia>. Acesso em: 15 mar. 2015.

. Portal da transparéncia. 2015c¢. Disponivel em: <http://www.portaltransparencia.
gov.br/Portal TransparenciaPesquisaAcaoUF.asp?codigoAcao=84428&codigoFuncao=08&No
meAcao=Transfer%EAncia+de+Renda+Diretamente+%E0s+Fam%EDlias+em+Condi%E7
%E30+de+Pobreza+e+Extrema+Pobreza+%28Lei+n%BA+10%2E836%2C+de+2004%29&

Exercicio=2014>. Acesso em: 13 maio 2015.

BUAINAIN, A. M. et al. (Org.). O mundo rural no Brasil do século 21: A formacio de um

novo padrio agrdrio e agricola. 1. ed. Brasilia: Embrapa Informacao Tecnolégica, 2014. v. 1.

49 -179



Politica & Sociedade - Floriandpolis - Vol. 15 - Edicdo Especial - 2016

BURIGO, F. L; CAPELLESSO, A. J.; CAZELLA, A. A. Evolucio do Pronaf crédito
no periodo 1996-2013: redimensionando o acesso pelos cadastros de pessoa fisica. In:
CONGRESSO DA SOCIEDADE BRASILEIRA DE ECONOMIA, ADMINISTRACAO
E SOCIOLOGIA RURAL, 53., 26-29 jul. 2015, Joao Pessoa. Anais...Brasilia: Sober, 2015.
Disponivel em: http://icongresso.itarget.com.br/tra/arquivos/ser.5/1/4326.pdf. Acesso em: 14
mar. 2016

CASTEL, R. La montée des incertitudes:travail, protections, statut de l'individu. Paris:
Editions du Seuil, La couleur des idées, 20009.

CAZELLA, A.A. muldfuncionalidade agricola: a defesa de subsidios publicos para o
desenvolvimento rural.Marco Social, Rio de Janeiro, n. 7, p. 12-15, jul. 2007.

COHN, A. Cartas ao Presidente Lula: Bolsa Familia e direitos sociais, Rio de Janeiro:

Pensamento Brasileiro, 2012.

DELGADO, G. C. Capital financeiro e agricultura no Brasil: 1965-1985. Sao Paulo:
Editora da Unicamp, 1985.

. Previdéncia social e desenvolvimento rural. In: GRISA, C.; SCHNEIDER, S. (Org.).
Politicas piblicas de desenvolvimento rural no Brasil. Porto Alegre: Editora da UFRGS,
2015.

.» CARDOSO, ]. C. (Org.). A universalizagao de direitos sociais no Brasil: a
previdéncia rural nos anos 90. Brasilia: IPEA, 2000.

FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO — FNDE. Centro
Colaborador emAlimentacio e Nutricio do Escolarde Santa Catarina.Histérico do maior

programa de alimentagao em atividade no Brasil. 2015. Disponivel em: <http://www.rebrae.
com.br/conteudo_noticia.php?id=5500#.VS1l-fnF-dE>. Acesso em: 14 mar. 2015.

GRISA, C.; SCHNEIDER, S. (Org.). Politicas publicas de desenvolvimento rural no
Brasil. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2015.

_ . WESZ JUNIOR, V. J.; BUCHWEITZ, V. D. Revisitando o Pronaf: velhos
questionamentos, novas interpretacoes. Revista de Economia e Sociologia Rural, v. 52,
n. 2, p. 323-345, abr./jun. 2014. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0103-
20032014000200007>. Acesso em: 10 out. 2014.

GUANZIROLI, C. E. (Coord.). Diretrizes de politica agriria e desenvolvimento
sustentdvel. Brasilia: FAO/Incra, 1994.

49 -179

77



78

Politicas publicas de desenvolvimento rural no Brasil: o dilema entre inclus@o produtiva e assisténcia social | Ademir Antonio
Cazella, Adinor José Capellesso, Monique Medeiros, Andréia Tecchio, Yannick Sencébé e Fdbio Luiz Biirigo

HAMEL, M.-P. WARIN, P. Non-recours (Non-take up). In: BOUSSAGUET, L.; JACQUOT,
S.; RAVINET, P. (Org.). Dictionnaire des politiques publiques. 4. ed. Paris: Sciences Po Les
Presses, 2014. p.383-390.

HESPANHOL, R. A. de M.Programa de Aquisi¢do de Alimentos: limites e potencialidades
de politicas de seguranca alimentar para a agricultura familiar. Sociedade & Natureza,
v. 25, n. 3, p. 469-483, 2013. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_
arttext&pid=51982-45132013000300003&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 14 mar. 2015.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Censo
Agropecudrio 2006: Manual do Recenseador. Rio de Janeiro: IBGE, 2007.

. Censo Agropecudrio 2006: Brasil, grandes macrorregioes e unidades da Federacao.

Rio de Janeiro: IBGE, 2009.
INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA — INCRA.

Painel dos assentamentos. Brasilia: Incra, 2015. Disponivel em:<http://painel.incra.gov.br/

sistemas/index.php>. Acesso em: 31 maio 2015.

LAMARCHE, H. (Coord.). Lagriculture familiale: une réalit¢ polymorphe. Paris:
LHarmattan, 1991.

MAIA, G. B. da S. et al. O Pronaf B e o financiamento agropecudrio nos Territérios da
Cidadania do Semidrido. Revista do BNDES, n. 37, p. 177-216, jul. 2012.

MARESCA, S. Les dirigeants paysans. Paris: Les Editions de Minuit, 1983.295p.
MENEZES, E; SANTARELLI, M. Da estratégia do“Fome Zero” ao Plano “Brasil Sem

Miséria”: elementos da seguridade social no Brasil. Rio de Janeiro:Instituto Brasileiro de

Andlises Sociais e Econdmicas,2013. Disponivel em: <http://www.ibase.br/pt/wp-content/
uploads/2013/02/proj-fomezero.pdf>. Acesso em: 14 mar. 2015.

NIEDERLE, P. A.; FIALHO, M. A. V.; CONTERATO, M. A. A pesquisa sobre agricultura
familiar no Brasil: aprendizagens, esquecimentos e novidades. Revista de Economia e
Sociologia Rural, Piracicaba, v. 52, supl. 1, p. 9-24, 2014.

SCHNEIDER, S., MATTEIL L., CAZELLA, A. A.Histérico, caracteriza¢ao e dinAmica recente
do Pronaf — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar. In: SCHNEIDER,
S.; SILVA, M. K;; MARQUES, P. E. M. (Org.). Politicas publicas e participagao social no
Brasil rural. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2004. p. 21-50.

SHANIN, T. La clase incémoda: sociologia politica del campesinato en una sociedad en

desarrollo (Rusia 1910-1925). Oxford: Alianza Editorial, 1972.

49 -179



Politica & Sociedade - Floriandpolis - Vol. 15 - Edicdo Especial - 2016

SOUZA, P. M.; PONCIANO, N. J.; NEY, M. G.; FORNAZIER, A.Anilise da evolu¢io do
valor dos financiamentos do Pronaf-crédito (1999-2010): nimero, valor médio e localizacio
geogrifica dos contratos. Revista de Economia e Sociologia Rural, v. 51, n. 2, p. 237-254,
2013. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0103-20032013000200002>. Acesso
em: 10 jun. 2013.

YUNUS, M.; JOLIS, A. E. O banqueiro dos pobres. Sio Paulo: Atica, 2000.

ZANI, E B.; COSTA, E L. da. Avaliacio da implementacio do Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar: novas perspectivas de andlise. Revista de
Administragao Publica, v. 48, n. 4, p. 889-912, 2014.

Recebido em: 19/04/2016.
Aceito em: 08/07/2016.

Rural Development Policy in Brazil: the dilemma between
productive inclusion and social

Abstract

In the past two decades an evident dichotomy has been established between policies of a
productive nature and those aimed at social assistance for family farms in Brazil. The purpose of
this article is to analyze this duality in the main public policies for family farming, and presents
a quantitative overview of the results. From a methodological perspective the analysis was based
on the number of farmers who benefit from the agrarian reform policies, rural credit, institutional
food markets, rural social security and income transfer. The main results of this study indicate
that the economic support for the productive activities of Brazilian family farming have been
concentrated among the intermediary and well-established farms that are inserted in markets. In
parallel, most family farmers are relegated to social assistance programs and not integrated to the
working agendas of the main professional organizations in agriculture.

Keywords: Family farming. Socio-productive inclusion. Non-take up.
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