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Resumo

Numa perspectiva de analise da institucio-
nalizagdo da politica de agricultura familiar
no Brasil, esse artigo propoe introduzir
alguns elementos de uma leitura sécio-his-
torica do Programa de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territorios Rurais (PRO-
NAT), implementado pelo Ministério de
Desenvolvimento Agrario (MDA) que
nasceu da vertente infraestrutura muni-
cipal do Programa Nacional de Fortale-
cimento da Agricultura Familiar (PRO-
NAF). A primeira parte do texto apresenta
o referencial tedrico da analise de politicas
publicas e em particular da sécio-histéria
da agdo publica. A segunda parte aplica
esse referencial ao caso do PRONAT e
trata das origens e da trajetoria mais re-
cente da politica de desenvolvimento ter-
ritorial rural do Ministério do Desenvolvi-
mento Agrario. A terceira parte é dedicada
a discussio e ensinamentos. A conclusio
formula algumas perspectivas e propostas
de trabalho para a pesquisa.

Abstract

This paper proposes to introduce some
elements of a social and historic reading
of Sustainable Development Program for
Rural Areas-PRONAT, implemented by
the Ministry of Agrarian Development-
MDA, born from the municipal
infrastructure segment of the National
Support Program for Family Agriculture
-PRONAE It takes part of an analysis
of the
farming policies in Brazil. The first part
of the paper presentes the theoretical

institutionalization of family

framework of policy analysis particularly
in terms of socio-historic approach of
public action. The second part applies this
framework to the case of PRONAT and
deals with the origins and the latest trend
of rural territorial development policy of
the MDA. The third part is devoted to
discussing and teaching. The conclusion
presents some perspectives and work
proposals for research.
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INTRODUCAO

O Brasil conta com quase vinte anos de politicas publicas especificas para
a categoria da agricultura familiar. A mais importante e emblematica é sem duvida
o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF),
criado em 1995, o qual tem passado por uma série de evolucdes e tem sido
complementado por outras politicas tematicas ou transversais orientadas também
para o mesmo publico-alvo, como a politica de desenvolvimento territorial
(Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais PRONAT).

Numa perspectiva de analise da institucionalizagdo da politica de
agricultura familiar no pafs, esse trabalho propde introduzir alguns elementos de
uma leitura sécio-histérica do PRONAT. A primeira parte do trabalho apresenta
o referencial te6rico da analise de politicas pablicas em particular da scio-historia
da a¢ao publica. A segunda parte aplica esse referencial ao caso do PRONAT
e trata das origens e da trajetoria mais recente da politica de desenvolvimento
territorial rural do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) que nasceu
do PRONAF infraestrutura municipal. A terceira parte é dedicada a discussdo e

ensinamentos.

1 REFERENCIAL TEORICO E METODOLOGICO

O que é uma politica piblica? Existem muitas defini¢cdes: A politica
publica é “o que os governos fazem e porque o fazem” (SIMEON, 1976, p. 548),
mas é também o que os governos “escolhem fazer ou nao fazer” (DYE, 1984, p.
1). Segundo Leslie Pal (1992, p. 2), uma politica piblica é uma série de agcdes ou
inagbes que autoridades publicas escolhem adotar para regular ou responder a
um problema ou um conjunto de problemas interligados.

Para Jenkins (1978, p. 15), as politicas puiblicas se referem a um conjunto
de decisoes interligadas tomadas por um ator politico ou um grupo de atores
politicos. Essa defini¢dao introduz a pluralidade dos atores das politicas publicas.
De fato, no contexto recente, ¢ raro um instrumento de politica nascer e ser
desenvolvido apenas na cabeca dos técnicos ou das autoridades do governo. E
embora isso possa acontecer, parece 6bvio que a sua aplicacdo serd sujeita a
diversos outros interesses e atores, mais ou menos institucionalizados.

Ao longo das ultimas décadas, constatou-se uma complexificacio e
diversificacdo dos processos de tomada de decisao e de elabora¢ao das politicas

publicas. Isto tem levado a analisa-las como “construc¢des sociais” ou como
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“conjuntos complexos de acordos institucionalizados entre agentes econdomicos
com interesses mais ou menos divergentes (CALLON; LASCOUMES;
BARTHE, 2001). A nocao de “agdo publica” foi assim mobilizada para dar
conta da renovacido dos processos de gestdo da decisao politica (DURAN, 1999;
MASSARDIER, 2008). Hoje, a agdo publica é caracterizada pela fragmentagao
dos lugares do poder, pela interdependéncia entre os atores e pela existéncia
de enfrentamentos ou de conflitos de a¢do publica, cada vez mais canalizados
no marco de espagos de negociagdo promovidos para acolher mecanismos de
discussao, em particular os féruns e processos de participacio da populacao
(AVRITZER, 2009).

O paradoxo da agao publica contemporanea, segundo Massardier (2008),
tem a ver com a pluralidade de atores mobilizados para a producao das politicas
publicas e geralmente organizados em redes ou coalizoes (ROMANO, 2009).
Nessa configuracao, as autoridades publicas ndo tém mais o monopodlio da
defini¢do e da elaboragao da “politica publica” e entram em competi¢io com
outros atores organizados.

As politicas publicas, num sentido mais geral, podem ser definidas, segundo
Muller (2003), como um conjunto de agdes coordenadas, implementadas com o
objetivo de conseguir uma modificagio ou uma evolucdo de uma situagdo dada.
Elas sao executadas por instituicGes e administragdes publicas, em resposta a
existéncia de um problema publico ou coletivo, que tem que ser identificado,
analisado e logo promovido ou publicitado como tal.

Kingdom (1984) desenvolve assim uma analise pelos grupos de interesses
e lobbys que tém a capacidade de levar e promover certos temas na “agenda das
politicas puablicas”.

Lindblom (1977) considera a politica piblica como um mercado com
demanda e oferta', onde os atores mais dotados em trecursos e capital acessam
mais facilmente aos produtos, ou podem até conseguir privatizar bens comuns
ou publicos.

Mas, segundo a abordagem cognitiva de Muller (2003), as politicas
publicas ndo sdo apenas espacos onde se enfrentam os diversos atores em funcao
dos seus interesses, elas sao também o lugar de expressiao de valores, crencas e
saberes (GRISA, 2010; 2012). Trata-se do lugar onde uma sociedade constroi a

Para Lindblom, “esta complexidade (relacdes entre grupos de pressao e Estado) corresponde
bem aos processos de tomada de decisao dos atores de um sistema de mercado, porque muitas
decisbes terminam sendo excluidas da agenda governamental e nao passam pelo controle
democriatico. Isso significa que o consenso nao ¢ necessariamente resultado de um acordo,
como ocorre no modelo pluralista, mas da manipulacio dos desejos humanos” (LINDBLOM,
1977, p. 178).
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sua relacdo ao mundo, as suas representagdes ou visdes do mundo. S3o visdes
sobre escolhas societarias: por exemplo, até onde devemos preservar os espacos
naturais, as comunidades indigenas? Sera que devemos atribuir recursos e direitos
aos trabalhadores sem-terra, aos agricultores familiares etc.?

Essa proposta em torno dos valores e das ideias se aproxima dos modelos
de Sabatier (2007) e Sabatier e Jenkins-Smith (1993) sobre as “coalizées de causa”
(Adpocacy canse framework) para quem as politicas piblicas resultam da competi¢ao
entre grupos de atores, nao apenas para defender os seus interesses, mas, sobretudo
para apoiar “causas’ que resultam de um sistema de crencas compartilhadas
entre esses atores (GRISA, 2012). Assim, segundo Rocha e Tomazini (2013), “os
atores sao agrupados em uma ou mais coalizdes e compartilham um conjunto
de percepeoes do mundo (valores basicos, hipoteses de causalidade, percepcao
do problema), agindo em conjunto para traduzir suas crencas em uma politica
publica determinada”.

Sao assim varios enfoques e entradas tedrico-metodoldgicas da analise
das politicas piblicas que convidam a abrir a “caixa preta da politica”, a tomar
distancia dos discursos ja prontos, das justificativas economicas ou sociais e do
carater normativo ou técnico dos instrumentos. Entretanto, todos esses modelos
de analise, que propoem decifrar as estratégias dos atores sociais, dificilmente
podem prescindir de uma explicagdo histérica, em particular das origens ou
das trajetérias das politicas publicas ou das institui¢des que as enquadram ou
moldam para fazer referéncia ao institucionalismo histérico (PIERSON, 2000;
MAHONEY; THELEN, 2010)%

Proponho umaanalise socio-histéricado PRONAT para tirar ensinamentos
dessa politica e da sua evolugdo recente. Segundo Payre e Pollet (2013, p. 40) “a
socio-historia das politicas publicas expressa uma vontade de mostrar o Estado
ou as instituicdes em acdo, através dos seus proprios atores - aqueles que os
fazem existir - recolocados no seu ambiente material”.

A abordagem socio-historica das politicas puablicas postula a insercdo do
politico no social. Trata-se também de contextualizar socialmente as politicas,
de tentar escapar de uma visao autocentrada no Estado, tomando por objeto
de pesquisa os processos globais, regionais ou até culturais. Neste sentido, o

enfoque socio-historico se interessa pelos agentes intermediarios, os mediadores,

“Los institucionalistas histéricos analizan las configuraciones organizacionales mientras otros
observan escenarios particulares aislados; ponen atencién en coyunturas criticas y procesos
de largo plazo, mientras que otros solamente consideran porciones de tiempo o maniobras
de corto plazo. De este modo, los institucionalistas histéricos hacen visibles y comprensibles
contextos mas amplios y procesos que interactian dan forma y reforman los estados, la politica
y el disefio de la politica publica” (PIERSON; SKOCPOL, 2008).
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suas posicoes, suas carreiras e permite considerar uma tipologia de regimes de
circulagio dos atores que remeta tanto a grupos socials como a institui¢oes
(PAYRE; POLLET, 2005; ROMANO, 2009). Portanto, necessitamos do
distanciamento histdrico e do deslocamento pessoal e institucional para procurar
no tempo longo e nas estratégias dos diversos grupos de interesses uma leitura
a partir de fatos contextualizados, de posicionamentos situados e nao apenas de

textos oficiais ou normativos e de discursos.

2 PRONAT: OS CAMINHOS DA INOVACAO E DA INSTITUCIONA-
LIZACAO

O Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territorios
Rurais (PRONAT) configura uma proposta complexa, inovadora e exigente
de renovagao da politica federal, regional e local de desenvolvimento rural. A
principio, o PRONAT e o Programa dos Territ6rios da Cidadania (PTC), que lhe
foi associado a partir de 2008, sdo politicas de vocagao transversal, que nao eram
destinadas a contemplar unicamente o piblico da agricultura familiar, mas que de

fato, foram canalizadas quase exclusivamente para essa categoria, sua execu¢ao
sendo confiada ao MDA (LEITE; DELGADO, 2011; OLIVEIRA, 2011).

2.1 UMA PROPOSTA INOVADORA E EXIGENTE

O projeto principal consistia em transformar o Pronaf C Infraestrutura
municipal num processo de planejamento ascendente para elaborar e financiar
projetos de escala intermunicipal. Para o MDA, tratou-se, a0 mesmo tempo,
de inovar institucionalmente em relagdo as politicas agricolas anteriores (com
projetos negociados e intermediados pela sociedade civil organizada, num marco
territorial) e, no plano politico, de tentar contornar as autoridades dos Estados e
dos municipios, soberanas no que tange a execucao dos programas e dos projetos
em virtude da subsidiariedade do sistema federal. Tratava-se, respondendo as
criticas da “prefeiturizacao” dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
(CMDR), de ultrapassar a escala municipal e propor o espa¢o microrregional,
sendo este mais propicio para a compreensdo do recorte territorial.

Procurou-se assim, um nivel de atuagcdo novo e nao formalizado entre
o estado federado e os municipios para poder dispor de uma nova escala de
representacdo/negociagio e reduzit o numero de projetos contratados com

relacdo aos mais de 5000 municipios rurais do pais. Foi escolhida a escala do
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territorio, virgem do ponto de vista sécio-politico e, portanto, sem antecedentes
problematicos, mas também sem existéncia administrativa na constituicao
federal. Pois, a Gnica figura juridica local plurimunicipal existente, os consoércios
intermunicipais foi entdo descartada.

Foi criada uma série de institucionalidades novas: as Conmzissoes de Instalacao de
Agbes Territoriais— CIAT, logo transformadas em Colégios Territoriais (CODETER)
na escala dos territorios e a generalizacio dos Conselhos Estaduais de Desenvolvimento
Rural, na escala do estado federado. De acordo com Grisa e Schneider
(2014, p. 83):

os atores locais foram estimulados a construir, selecionar, desenvolver e
realizar o controle social de projetos coletivos que atendam as demandas
produtivas, econdmicas, culturais, ambientais e sociais dos territérios, por
exemplo, a construcio de centrais de comercializacio de produtos da
agricultura familiar, construcao de agroindustria etc.

Era de fato importante dispor de uma ferramenta para estimular
investimentos estruturantes em torno da acdo coletiva e de dinamicas
intermunicipais de desenvolvimento rural territorial. O documento de base do
programa PRONAT (MDA, 2005) retne varias propostas inovadoras inspiradas
tanto na academia como nas agéncias internacionais. Por exemplo, prega,
com razdo, pelo reconhecimento da multifuncionalidade da agricultura® e da
pluriatividade da agricultura familiar. Mas ¢ exatamente a postura oposta das
prioridades do Crédito do PRONAF (AQUINO; SCHNEIDER, 2010). Enfim,
se 0 PRONAF foi uma politica tipicamente nacional e endégena, o PRONAT
corresponde a uma tentativa de resolver demasiados problemas a partir de

diversas referéncias, em boa parte externas ou internacionais.

2.2 ORIGENS DIVERSAS DO PROGRAMA DE DESENVOLVIMENTO
DOS TERRITORIOS RURAIS (PRONAT)

A ambi¢do do PRONAT vai muito além do Pronaf infraestrutura que
veio substituir e faz, portanto, poucas referéncias a esse instrumento anterior.
Apenas prolongou os debates ¢ as reflexes do ex-CNDRS (Conselho Nacional
de Desenvolvimento Rural Sustentavel). A proposta do programa sintetizada
em varios documentos do CONDRAF e da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do MDA remete para varias influéncias nacionais, como a do CNDRS;

> Em 2003 quando o Ministério da Agricultura Pecuaria e Alimentacio e o Ministério de Relagoes

Exteriores reafirmaram a linha contraria as politicas de multifuncionalidade do Grupo de
Cairns, o Brasil chegou a liderar na conferéncia da OMC de Cancun a criagio do “Grupo dos
217 dos pafses chamados “emergentes” (MRE, 2003, Carta de Brasilia).
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e internacionais (MDA, 2005). Parte da primeira equipe de quadros da SDT vinha
de experiéncias anteriores de desenvolvimento regional ou local, ligadas a atuacio
da CONTAG no Nordeste (Projeto Umbuzeiro-Assocene) que se beneficiaram
de influencias da cooperagao europeia, bilateral ou nao governamental e das
agéncias internacionais — o Banco Mundial com o Projeto ARIDAS e o Fundo
Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA) com o projeto Dom
Helder Camara (cf. GUIMARAES, 2013). As experiéncias dos estados do Sul
(COREDES do Rio Grande do Sul; descentralizacao do desenvolvimento
regional em Santa Catarina; CRESSOL no Parand; consércios intermunicipais
de desenvolvimento em Sido Paulo) nao aparecem na elaboraciao da politica,
mas influenciaram os atores locais dos territorios rurais e os projetos territoriais
construidos nesses estados.

A segunda influéncia é latino-americana mediante a assessoria do Instituto
Interamericano de Cooperagao Agricola (IICA). A terceira é aquela das politicas
territoriais da Unido Europeia (programas LEADER e LEADER+) mobilizada
essencialmente mediante a academia brasileira, os intercambios universitarios
e a cooperacao internacional. Houve influéncias na América Latina e no IICA
diretamente da cooperagao bilateral (Alemanha, Espanha e Portugal), ou via
cooperagdo descentralizada (Italia e Franca) (MASSARDIER; SABOURIN,
2013).

Em realidade, a proposta da SDT era muito diferente do programa
LEADER. Vale lembrar o quanto o LEADER ¢ também a expressio de um
modelo europeu neoliberal levando a uma concorréncia entre regioes/ territorios
mediante o peso do setor privado e publico local (se hd “regides que ganham”,
outras perdem). O LEADER correspondia a um enfoque global e intersetorial
do desenvolvimento. O PRONAT, concretamente contempla somente a
agricultura e apenas o segmento da agricultura familiar. Em terceiro lugar,
o LEADER apoia a valorizacao dos atributos especificos dos territérios para
torna-los mais competitivos, uma vez que os ativos de base (sadde, educacio,
energia e transportes) estio reunidos. No Brasil, a descentralizagdo nio esta
ainda totalmente realizada e nas regides rurais mais pobres, alvo do PRONAT, os
ativos de base ndo estio sempre assegurados. Grisa e Schneider (2014) atribuem
a politica territorial do MDA a trés fatores concomitantes: 1) a critica dos limites
do Pronaf infraestrutura municipal; ii) a reivindicacdo dos movimentos sociais
¢ sindicais

em propor projetos de desenvolvimento e articulagdes intermunicipais

e intersetoriais, procurando valorizar as potencialidades regionais da
agricultura familiar; iii) a intensidade do debate académico sobre o
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desenvolvimento territorial, questionando a dicotomia rural-urbano, as
taxas de urbanizagdo do pafs, e argumentando a necessidade de pensar
o desenvolvimento em uma perspectiva territorial, incorporando a
valorizagdo da dimensao espacial da economia e dos recursos locais
(GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 83).

2.3 UM ENTUSIASMO INICIAL E VARIOS FREIOS E ATROPELOS

Ap6s uma primeira fase de delimitacdo e escolha tanto descendente como
ascendente dos territorios alvos, 0 PRONAT tem contribuido para tentar definir
e adequar territorios de identidade (ECHEVERRI, 2009) por meio de uma
intensa atividade de diagnéstico e de elaboragdo mais ou menos participativa
de Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS). Nos
primeiros dois anos, mais que na execu¢do de infraestruturas coletivas, os
esforcos foram dedicados com bastante entusiasmo e ativismo a formaciao dos
membros das CIAT e ao fortalecimento das capacidades dos atores do processo
de planejamento em geral. Essas acOes tém gerado dois avangos notaveis
(DELGADO et al., 2007): i) houve mdltiplos processos de interconhecimento
e de aprendizagem individual coletiva e institucional entre representantes dos
agricultores, dos servigos técnicos, das ONG, dos universitarios e dos executivos
municipais; ii) em consequéncia, por conta das novas demandas de representacao
dos agricultores familiares nos diversos conselhos e comissoes, observou-se uma
emergéncia de novas liderangas rurais, jovens e mulheres em particular e uma
renovagao e qualificacao dos quadros da representacio da agricultura familiar.

No entanto, houve reclamagio das organizacoes de agricultores quando
foram financiados pela SDT estudos e diagnodsticos que se revelaram inuteis
ou repetidos (caso dos territérios Aguas Emendadas, Borborema, Portal da

Amazonia).
2.3.1 A dificuldade de adequar planos territoriais e projetos

Apesar de existir uma demanda reprimida patra projetos intermunicipais em
particular por parte de bases ja organizadas em polos sindicais microrregionais,
foi dificil inovar e traduzir as propostas alternativas da sociedade civil nos PTDRS
padronizados pelos consultores da SDT e logo em projetos e, passando por um

processo de elaboracio, instrucdo e execucao plurianual, mas dependentes de
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um or¢amento anual (DELGADO et al., 2007; CANIELLO; PIRAUX; SOUZA
BASTOS, 2013) a partir dos indicadores produzidos pela SDT constatam um
paradoxo no Territorio da Borborema (PB), caracterizado por um capital social
elevado, mas um desempenho mediocre dos projetos realizados. De fato, houve
o filtro operado pela padronizacio das etapas e produtos intermediarios do
sistema de planejamento territorial confiado a consultores pagos por produto ou a
articuladores territoriais que ultrapassaram suas atribuicdes (SABOURIN, 2009).
Sobretudo, faltou um marco juridico dos colegiados territoriais, sem existéncia
legal e sem capacidade de administracio. O financiamento de infraestruturas
e equipamentos coletivos nao permite responder a muitos dos problemas
estruturais prioritarios identificados nos PTDRS (regularizacao fundiaria etc.),
mas, sobretudo, constitucionalmente, leva a uma implantaco financeira e juridica

dos projetos mediante os estados e as prefeituras municipais.
Embora as politicas territoriais fossem criadas para ultrapassar as
“amarras” da “prefeiturizacdo” [...] isto limita as possibilidades de gestao
social dos territorios, as prefeituras nao raro estdo inadimplentes ou
tendem a “municipalizar” os projetos territoriais e os governos estaduais,
quando dirigidos por partidos de oposi¢ao ao governo federal, tendem
a dificultar a execucdo da politica territorial. Como resultado, alguns
projetos encontram dificuldades de serem aprovados ou, mesmo tendo

sido aprovados, alguns ndo siao executados ou siao desviados de suas
proposicoes iniciais (GRISA; SCHNEIDER, 2014, p. 93).

Em varios casos, os atores locais frustrados pela burocracia davam
prioridade a obtencao de novas infraestruturas coletivas, quando para os mentores
do PRONAT, focalizados no carater inovador da politica, o mais importante era
“o processo de reorganizacdo da gestdo social territorial”. Assim, os projetos
financiados pelo PROINE, submetidos a um complexo circuito burocratico, ao
rigor da Caixa Economica Federal regida pelas normas e o controle do TCU,
passaram a ter, para os gestores um carater incentivador ou até simbolico
destinado a estimular a procura de outras categorias de recursos. Foi, no entanto,
um dos motivos evocados pelo governo do Presidente Lula, mediante a Casa Civil,
para concentrar mais recursos de outros ministérios ligados ao desenvolvimento
rural, pelo menos nos territérios rurais considerados prioritirios (com mais
indicadores de pobreza e mais densidade de agtricultores familiares organizados
etc.) mediante a criagio do Programa Territorios da Cidadania (PTC). Outro

argumento era a necessidade de incentivar o carater transversal e interministerial
da politica territorial rural (DELGADO et al., 2007; BONNAL, 2013)
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2.3.2 O Programa dos Territorios da Cidadania (PTC)

A proposta do PTC é dar uma dimensao mais intersetorial e transversal
a politica de desenvolvimento territorial rural do MDA, incorporando outros
setores intervendo no meio rural (sadde, educagdo, energia, meio ambiente,
turismo, pesca, transporte, etc.) e propondo uma territorializacio do orcamento
federal e uma coordena¢iao multiescala da sua implementagio (BONNAL, 2008;
OLIVEIRA, 2011).

Apesar de uma excelente argumentagao tedrica e de uma forte promogao
midiatica o Programa dos Territorios da Cidadania provocou em varios territorios
onde a CIAT era, ainda fragil certo atropelamento da dinamica de adequagao ou
construcao de territorios de identidade (GUIMARAES, 2013; ZIMMERMAN,
2012).

De um dia para outro, nos 30 primeiros territorios de identidade
promovidos a Territorios de Cidadania, as CIAT foram obrigadas a mudar sua
composi¢ao, adotando a paridade entre setor publico e setor privado e a se tornar
Colegiados de Desenvolvimento Territorial (CODETER), para poder integrar
os representantes dos outros setores tanto do lado da sociedade civil como dos
governos. De fato, em muitos casos, a irrupgao do PTC, acabou com o edificio
ainda fragil de aliancas recém-costuradas por meio do interconhecimento e de
muitas reunides. Com a regra da paridade, eliminou as frageis maiorias construidas
pela sociedade civil nas CIAT.

Por outra parte, o que foi também positivo, com a promessa de recursos
consideravelmente mais importantes’, mobilizou o interesse dos executivos
estaduais e municipais, antes menos motivados por poucos recursos a custo de
muitas negociacdes e reunides com a sociedade civil (LEITE; DELGADO, 2011,
GRISA, 2010). Para Grisa e Schneider (2014, p. 89):

a criagaio do PTC poderia ter desempenhado um papel importante no
enfrentamento de algumas dificuldades da politica territorial, devido a sua
forte énfase na pobreza, na intersetorialidade, na articulagiao de politicas
publicas e o consideravel volume de recursos que anunciou mobilizar.
No entanto, sua caracteristica top-down, sua postura operacional de
reconhecer principalmente as agéncias estatais como atores da politica
publica, seu afastamento da institucionalidade e dos atores sociais
territoriais, e o arrefecimento da proposta a partir de 2011 na esfera
federal, com consequente enfraquecimento das institucionalidades,
desarticulacdes e frustracoes dos atores territoriais, dificultaram o avanco
da politica territorial.

* Comacriagdo do PTC, foi tao mediatizado o anuncio e a publicagio dos or¢amentos agregados

de 19 ou 23 ministérios nos territérios rurais escolhidos para serem Territérios da Cidadania.
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No entanto, é¢ imprescindivel uma reflexdo sobre a concepgao e a execugao
das politicas territoriais de modo que nio ocorra, como observa Favareto
(2010, p. 301) a incorporacio “por adicao” do tema territorial, “em que, sob
nova roupagem, velhos valores e praticas continuam a dar os parametros para a
atuacdo dos agentes sociais, coletivos e individuais, estabelecendo aquilo que a

literatura em economia institucional chama de dependéncia do caminho”

2.4 UM PROGRAMA DE AMBICAO TERRITORIAL. COM ATUACAO
SETORIAL

Umadas dificuldades do PRONAT vem também da sua ambicio de associar
territorializacdo do desenvolvimento, desconcentracio ou descentralizacio do
Estado e participag¢ao popular em um mesmo processo. Ora, sao trés categorias
de enfoques e de instrumentos bem diferenciadas e independentes. A participacdo
popular e a territorializagdo nio sdo sinoénimas e nao funcionam naturalmente
juntas. Da mesma maneira, a descentralizacio e a desconcentracio do Estado se
dao mediante a transferéncia de competéncias e recursos aos estados federados e
as prefeituras municipais, mas nao obrigatoriamente mediante a participacio da
populagio. E; por exemplo, o caso dos consorcios de municipios.

No PRONAT, existe um risco de confusio entre territorializacio e
participagao popular, ja que, normalmente, a elaboragao e a execucdo dos projetos
deveriam assumir, simultaneamente, essas duas caracteristicas (SABOURIN,
2009). Todavia, essas iniciativas antecipam um campo de experimentagdo em
termos de interacdo entre a acio coletiva dos agricultores e a agdo publica do
Estado, em suas diversas escalas. Em termos de impacto, o PRONAT continua
sendo pouco significativo: seu or¢amento anual representava cerca de R§ 100
milhées no seu apogeu, em 2008, ao passo que o PRONAF continuava sendo a
unica politica piblica estruturante da agricultura familiar brasileira, com R$ 10

bilhGes aplicados no mesmo ano.

3 DISCUSSAO E ENSINAMENTOS

3.1 O MDA E OS MOVIMENTOS SOCIAIS: AVANCOS E LIMITES DE
UMA NOVA COGESTAO

A hipotese da cogestdo pode ser considerada seriamente a partir da

experiéncia das consultas nacionais, das conferéncias setoriais regionais e nacionais
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langadas pelo PT e logo da aceleracio da implementacdo durante os governos
Lula da Silva, dos conselhos nacionais, estaduais, territoriais e municipais para
diversos setores, em particular o desenvolvimento rural e a seguranca alimentar.
Para os dirigentes da CONTAG, a cogestdo tornou-se um fato. Desde 2003, a
cada ano ¢ mantido um periodo de intensa mobilizagdo sindical sob o nome de
Grito da terra Brasil agora organizado apenas pela CONTAG, sua federacoes e
sindicatos’. A diferenca dos anos 1990, o novo Grito da terra acontece diretamente
na forma de reunides de negocia¢ao no gabinete do MDA. Se a conservacio
dessa palavra de ordem representa todo um simbolo, a nova pratica pragmatica
pode também ser eficiente’.

Durante os dois mandatos do Presidente Lula, a direcdo das trés secretarias
do MDA foram distribuidas entre responsaveis e equipes provenientes ou
ligadas aos movimentos sociais e organizagoes sindicais da agricultura familiar,
0 que conforma um passo importante num processo de cogestdo da politica
com os movimentos sociais (DRUCK, 2006). Nenhum movimento sendo mais
majoritario ou hegemonico e esses movimentos sendo também concorrentes
entre si para as mesmas bases sociais aparecem dificuldades de coordenacio
(GUIMARAES, 2013). Essa postura pode lembrar o periodo duradouro da
cogestao da politica agricola na Franca’, bastante estudado e associado a um
consenso ou pacto nacional entre Estado e sociedade, constituindo um dos
critérios do referencial setorial de politica publica segundo a abordagem cognitiva
de Jobert e Muller (1987). Mas, a diferenca de uma cogestao entre o Estado e um
sindicato hegemonico como foi o caso durante muito tempo na Franga; no Brasil,
a aproximacido e os lacos foram compartidos com os principais movimentos
sociais do campo. Essa caracteristica pode corresponder a uma nova forma de

298

“neocorporativismo distribuido™® entre varias representa¢des de interesses sociais

e econ6émicos do mesmo setor da agricultura familiar (JOBERT; MULLER,
1987; ALMEIDA, 1994 , BOBBIO; MATEUCCI; PASQUINO, 2007).

Apesar da proposta de “gestdo social territorial e participativa” da SDT
(MDA, 2005) as analises do funcionamento do PRONAT e das relacoes entre

A FETRAF também organiza sua prépria mobilizagio “As Jornadas de Luta da Agricultura
Familiar”.

Na Franca apesar de dispor da pasta, os sindicatos de agricultores mantiveram as manifestagdes
com distribuicio ou lancamento de tomates, ovos, esterco, desfile de tratores e ovelhas e
derrame de leite na rua, para continuar a sensibilizar a opinido publica e ocupar o espaco
midiatico!”.

Entre 1960 e 2007, durante todos os governos de direita, o ministro da agricultura foi um
ex-dirigente do principal sindicato agricola a FNSEA (Fédération Nationale des Syndicats
d’Exploitatnts Agricoles) ou do CNJA (Conseil National des Jeunes Agriculteurs).

O neocorporativismo corresponde a participagiao de grandes grupos sociais organizados na
formacio da politica do Estado, principalmente da politica econdmica.
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o MDA e os beneficiarios, mediante diversos intermediirios e mediadores
(articuladores territoriais, consultores da SDT, ONG parceiras e servicos de
ATER) remetem as vezes mais para praticas de remuneragdo da militancia ou
de pequeno clientelismo que para mecanismos de cogestio ou de administracdo
neocorporativista’ (SABOURIN, 2009; AVILA et al., 2011; MASSARDIER et
al., 2012)™,

Isto parece inevitavel uma vez que foi oferecido aos movimentos sindicais
e da sociedade civil, que competem entre si para as mesmas bases sociais da
agricultura familiar, um novo espago territorial sem personalidade juridica, sem
capacidade administrativa e com ainda poucas regras e normas validadas. No
caso do territorio Aguas Emendadas, uma minoria de pequenos empresarios
pluriativos do Distrito Federal conseguiu monopolizar os recursos do PRONAT
(MASSARDIER et al., 2012) e varios projetos foram instrumentalizados por
uma rede técnico-social dos agronomos da ATER, da EMATER, das consultoras
e das ONG'"' (AVILA et al., 2011). Mede-se também o papel a0 mesmo tempo
ambiguo (militante corporativista) e precario (mal e irregularmente pagos) dos
“articuladores territoriais” financiados por meio das ONG “parceiras” da SDT a
mercé de uma remunera¢io profissional da militancia. Mazeaud e Nonjon (2013)
verificam a mesma tendéncia com os “novos profissionais” da participagdo na
Franca, entre precariedade do emprego, falta de reconhecimento, remuneraciao
da militancia de um lado e funcionarios concursados das coletividades territoriais
mais antigas (departamento e regido), confortavelmente instalados com 35 horas
de trabalho por semana e bons salarios.

Finalmente depois das dificuldades desse sistema'?, diante da resisténcia de

Segundo Bobbio, Mateucci e Pasquino (2007), “num sistema neocorporativista a organiza¢ao
representativa de interesses particulares ¢ livre para aceitar ou ndo suas relagdes com o Estado,
contribuindo, portanto, para defini-las enquanto que no corporativismo classico ¢ o préprio
Estado que impde e define estas relagdes”.

Por exemplo, nos territérios do Acre, o processo passou pela tutela de ONG (TONI, 2007);
na regiao de Maraba, no Para, houve uma mudanga dentro do movimento sindical (VEIGA;
OLIVEIRA; BENTES, 2007), no territério do Portal da Amazonia no Mato Grosso, apesar
do fortalecimento da representagaio do MPA e da Via Campesina, os jovens dirigentes ficaram
baixo a tutela das ONG e da Igreja (SABOURIN, 2009).

No caso da CIAT do territério Aguas Emendadas observou-se uma representacio impar de
técnicos das Emater nos diversos colégios: federal mediante a presenca no MDA e na unidade
técnica do Pronafno DEF, estadual via a Secretaria de Agticultura do DF e as Emater, municipal
ou regional (DF) o via os escritérios locais da Emater ¢ os CMDRS, sociedade civil via a
Associa¢ao dos servidores da Emater-DE. Por outra parte, varios dos primeiros agricultores
familiares coordenadores da CIAT eram também pluriativos assalariados da Seagri-DF, da
Agéncia Rural de Goias e da Prefeitura municipal de Unai-MG, o que tinha a vantagem de lhes
permitir a assistir mais facilmente as reunides e negociacoes, mas sem real autonomia dos seus
empregadores (AVILA et al., 2011).

Que ficou paralisado mais de um ano apés a decisdo radical da presidente Dilma de cancelar
em 2011 os convénios da SDT via ONG.

10
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varios setores dos governos, como de parte dos movimentos sociais, em adotar a
criacdo de consorcios intermunicipais, a SDT esta ainda confrontada a depender
da intermediacdo dos governos estaduais e das prefeituras, em particular para
implementar equipamentos e infraestruturas.

De fato, a pergunta ¢ que tipo de cogestio ou de participacdo da populagio,
como e para qué? Dez anos depois da passagem do Pronaf C para o PRONAT
e com as multiplas peripécias dos Territérios da Cidadania, pode-se perguntar
se nao teria sido também importante persistir e fiscalizar os planos e projetos
na escala municipal, ou optar para a criagdio de consoércios intermunicipais
(CALDAS; MOREIRA, 2013). Qual ¢é a vantagem a médio ou a longo prazo
de querer contornar a democracia representativa (eleitoral) e de lhe opor uma
democracia técnica mais ou menos participativa (SAYAGO, 2000)?

Toni e Kamovitz (2003) fazem uma avaliacio critica das opg¢des do
Ministério do Meio Ambiente e da cooperagdo internacional no setor da
preservagiao da Amazonia e da promogao de uma agricultura mais sustentavel na
regido Norte. A opgao de financiar as ONG, no lugar das secretarias municipais
e estaduais por conta dos seus vieses politicos ou clientelistas revelou resultados
pifios. Obviamente as prefeituras nunca conseguiram fortalecer recursos
humanos, experiéncia e competéncias, a altura do desafio, mas muitas das ONG
desapareceram dos municipios rurais, uma vez terminado o financiamento. Ou
entdo se constituiram em frentes politicas, suas liderancas se elegendo vereadores
ou deputados e passando do outro lado: ao final, sdo anos de trabalho e de

financiamentos mal investidos ao nivel das bases locais (TONI, 2007).
3.2 PRONAT, O PESO DA DEPENDENCIA DO CAMINHO FEDERAL

Existem varias limitacdes ao duplo processo de participagdo ou gestao
social de um lado e de territorializacio do desenvolvimento rural, por outro. Esses
freios podem ser examinados em termos de path dependency ou dependéncia do
caminho (MAHONEY, 2001), especialmente com relacio as praticas clientelistas
anteriores e ao sistema de subsidiariedade da administracdo federal brasileira. As
duas politicas testemunham da grande dificuldade para institucionalizar praticas
ou normas novas que a0 mesmo tempo saem da rotina do funcionamento da
administracdo puablica, mas podem também se opor ao molde da Constitui¢ao
Federal e as regras da subsidiariedade entre niveis de governo, por exemplo. Isto
¢ patente nas dificuldades e entraves para conseguir financiar e fazer funcionar e

avaliar os projetos de infraestrutura e equipamentos coletivos nos territorios rurais
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do PRONAT. E também o caso para operacionalizar e viabilizar as numerosas,
mas pouco aplicadas modalidades de crédito do Pronaf. E impressionante a
partir de 2012 ver o PRONAT associado ao PAC 2, ¢ a propaganda do MDA
para compra de tratores e pas escavadoras.

Seria necessario avaliar o retorno da gestao social participativa em matéria
de fiscalizacdo dos projetos territoriais do PRONAT pela sociedade. Muitas
vezes os representantes da agricultura familiar nao tém recursos, tempo, ou
até legitimidade para realizar essa fiscalizagdo; mas, sobretudo dificilmente vao
conseguir sangoes e resultados num quadro de assimetria de poder e de recursos
em comparagdo com o setor publico (parlamentar, executivo e judiciario) ou
com o setor privado: bancos, empresas consultoras, empreiteiras, comércio etc.
(SABOURIN, 2012). A pergunta é: se o MDA, a Caixa Economica Federal ou
o Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural ndo tém os meios e recursos
para avaliar e fiscalizar os projetos, a quem confiar essa tarefa? A SAF e também
a SDT, de maneira mais recente, tém conseguido implementar sistemas de
acompanhamento e avaliacio dos projetos; a transparéncia sobre os resultados
¢ tecnicamente possivel. Porém, politicamente, parece que pelo montante
proporcionalmente reduzido de numerosos pequenos projetos sem impacto
econdmico ou eleitoral, a decisao, muitas vezes foi de registrar “para inglés ver”

e nio para fiscalizar.

CONCLUSOES

Basicamente, a analise das evolu¢des institucionais do PRONAT e das
estratégias dos seus principais grupos de atores leva a trés ensinamentos que
permitem fortalecer, aqui no caso da agricultura familiar brasileira, algumas
hipéteses de trabalho em torno da elaboracgio e institucionalizagio das politicas
publicas territoriais.

Primeiro, por mais que corresponda a uma conquista social, uma politica
publica territorial com recorte setorial sempre representa um COMPromisso,
quer entre grupos de interesses ou coalizacGes que tentam disputat os recursos
e influir as decisoées do Estado, quer por conta dos proprios jogos de poder e
de prioridades dentro dos diversos setores do governo e da administracdo. O
publico-alvo do PRONAT corresponde aquele negociado inicialmente, mas foi
se abrindo pouco a pouco para a diversidade socioecondémica dos agricultores
familiares, ainda que quem tivesse (e tem) acesso majoritario foram os agricultores

mais organizados e representados.
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Em segundo lugar, nenhuma politica publica, embora socialmente
construida e legitimada, pode ser institucionalizada sem contar com um conteudo
técnico e instrumental robusto, o mesmo resultando geralmente também de
um acumulo no tempo. Neste sentido, as decisdes e as estruturas institucionais,
tomadas no passado, condicionam as op¢oes de evolugao.

A implementagdo do PRONAT foi dificultada ou freada pela dependéncia
das trilhas do modelo dominante, da subsidiariedade federal ou das praticas
politicas locais hegemonicas anteriores.

Finalmente, a principal forma de institucionalizacio de uma politica
publica ndo se encontra sempre onde a buscamos @ priorz, por exemplo, nas
institui¢des burocraticas, nas organizacGes ou nos instrumentos. Pelo contrario,
ela se fortalece também por meio das ideias e dos valores que se institucionalizam
ou se estruturam em principios, normas, regras e mediante processos de
aprendizagem e de agregacao marginal ou incremental. Essa consideracio ética e
otimista expressa todo o campo de progressao e adaptagiao que podemos esperar
da evolucio futura do PRONAT, na base das ideias ¢ dos valores.

A principal sugestio em termos de acompanhamento e analise das
politicas publicas seria a elaboragio de uma agenda de trabalho conjunta entre
os servicos do governo (aqui o MDA), os movimentos sociais e os centros de
ciéncia e tecnologia, para tarefas de registro, acompanhamento, avaliacdo dos
instrumentos e processos, segundo pelo menos dois eixos.

O primeiro seria um trabalho de sécio-historia a partir de arquivos e de
entrevistas patra revisitar a trajetoria das politicas a partir do cruzamento entre
a histéria oficial, as histérias locais e as historias pessoais. O Observatorio de
Politicas Publicas para a Agricultura, montado pelo CPDA/UFFR], ja iniciou
esse tipo de enfoque, em particular com entrevistas dos gestores de politicas
publicas (www.oppa.net.br).

O segundo tema de trabalho conjunto, também ja iniciado pela SDT do
MDA com o CNPq e varias universidades, a exemplo do Programa de Células de
Acompanhamento ¢ Informagdo dos Territorios, consiste em analisar os dados
produzidos pelo acompanhamento e pela avaliacio das politicas com base na
analise dos censos e dos sistemas de produgio de indicadores do MDA (SIT/
SIG/SGE da STR). A proposta MDA/CNPq e universidades dos Nucleos de
Extensao em Desenvolvimento Territorial NEDET) prolonga a funcio registro,
monitoramento e contribuicdo a avaliaciao das células de acompanhamento, mas
contempla também atividades de assisténcia técnica, capacitacio e extensio. F

ainda cedo para se pronunciar sobre essa nova expetiéncia. De fato, reunir e analisar
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esses indicadores, aprimorar os resultados dos sistemas de acompanhamento e
avaliacio fornece elementos preciosos nao apenas para os gestores das politicas,
mas também para as organizacOes de usudrios.

Metodologicamente, cruzar a sécio-historia ou a andlise institucional das
politicas publicas com a sociologia dos atores e das suas estratégias permite
entender melhor os resultados, as opgSes, mas também os limites e as perspectivas
de evolugao do que constitui hoje, dentro e ao redor do MDA, mas também do
MDS oudo MMAA, um impressionante portfélio de instrumentos ou programas

setoriais e um verdadeiro laboratério de experimentacdo de politicas publicas.
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